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Il presente lavoro si propone di esaminare l’istituto della tutela cautelare in 
ambito tributario. I problemi che l’istituto in parola ha dovuto affrontare non 
sono stati pochi ed allo stato attuale si può dire di essere giunti ad una soluzione 
soddisfacente,  che tuttavia presenta alcune zone d’ombra e problematiche ancora 
aperte. 
La tutela cautelare è un istituto giuridico che nasce nel comparto civilistico per 
poi estendersi a quello amministrativo e, infine, e con molte lacune, a quello 
tributario; la funzione di tale istituto è quella di evitare che il lasso di tempo 
necessario allo svolgimento del processo possa arrecare danno alla parte che avrà 
ragione; la tutela cautelare è una forma di garanzia giurisdizionale dei diritti, 
finalizzata, appunto, ad assicurare, sulla base di una valutazione meramente 
probabilistica dell’esistenza della posizione soggettiva azionata, un rimedio 
processuale efficace in situazioni di particolare urgenza, che non consentono di 
aspettare i tempi trascinati del processo. 
Nell’ambito del processo tributario, in vigenza del D.P.R 636 del 1972, 
l’istituto della tutela cautelare non era previsto; fino alla sua introduzione, che è 
avvenuta con la riforma del 1992, attuata con i D.lgs. 545 e 546, la dottrina e i 
difensori di parte si sono adoperati per cercare di trovare una soluzione a questo 
vuoto giuridico e per garantire al contribuente tale forma di tutela. 
In virtù di questa genesi, il mio lavoro intende ripercorrere l’evoluzione 
storico-giuridica che tale istituto ha avuto nell’ambito del processo tributario e 
che ha portato all’istituzione dell’art. 47 del D.lgs. 546 del 1992, con particolare 
attenzione alle sue caratteristiche e soprattutto ai presupposti necessari per 
l’applicabilità della sospensione dell’esecuzione dell’atto impugnato.  
La trattazione dell’argomento prosegue con lo studio del procedimento 
cautelare e dell’art. 47-bis del citato decreto, relativo alla sospensione degli atti 
volti al recupero degli aiuti di stato. 
Infine gli ultimi due capitoli del presente lavoro si occupano di analizzare gli 
aspetti “spinosi” dell’istituto, ovvero i problemi oggettivi ed interpretativi che la 
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tutela cautelare presenta nell’ambito del processo tributario e che, ancora oggi, 
impegnano dottrina e giurisprudenza. 
In particolare il terzo capitolo è interamente dedicato all’ammissibilità della 
tutela cautelare oltre il primo grado di giudizio, mentre nell’ultimo capitolo 
vengono esaminati il problema relativo alla sospensione degli atti negativi, le 
modifiche apportate all’art. 47 a seguito dell’introduzione dell’avviso di 
accertamento esecutivo, avvenuta con il D.L. 78/2010, successivamente 
modificato con il D.L. 70/2011, e le conseguenze che ne sono discese e, infine, il 
rapporto tra la tutela cautelare e il nuovo istituto del reclamo e della mediazione 
tributaria; tale istituto, introdotto nel 2011 all’art. 17-bis del D.lgs. 546, prevede, 
per certe controversie, una preliminare ed obbligatoria fase amministrativa che 
rappresenta uno scoglio per la tutela del contribuente, perché di fatto gli 
impedisce di adire la Commissione tributaria e di presentare un’istanza di 
sospensione dell’esecuzione dell’atto, ponendosi così in contrasto con l’art. 24 
della Costituzione. 
Il lavoro termina con un paragrafo conclusivo che raccoglie alcuni spunti di 
















CAPITOLO 1:  
INTRODUZIONE GENERALE ALLA TUTELA CAUTELARE IN 
AMBITO TRIBUTARIO 
 
SOMMARIO: 1. Funzione e natura dell’istituto - 2. La tutela cautelare nel processo tributario - 
2.1. Premessa - 2.2. La tutela cautelare nella vigenza del D.P.R. 636 del 1972 e l’evoluzione che 
ha portato all’istituzione dell’art. 47 del D.lgs. 546 del 1992 - 2.3. Sospensione cautelare 
giurisdizionale e sospensione in via amministrativa - 3. I presupposti per la sospensione - 
3.1. Segue: il requisito del fumus boni iuris - 3.2. Segue: il requisito del periculum in mora -  




1. Funzione e natura dell’istituto 
 
La disciplina giuridica, che impone autoritativamente le regole e prevede, in 
caso di violazione delle stesse, l’applicazione di sanzioni, non è, da sola, 
sufficiente a garantire la tutela dei diritti e il rispetto della legge; per cui accanto 
ad essa, o meglio al suo servizio, si pone necessariamente una tutela 
giurisdizionale dei diritti. Tale mezzo, che si concretizza nello svolgimento di un 
processo ordinario di cognizione, consente non solo di determinare nel merito chi 
ha ragione e chi ha torto, ma anche di ottenere l’irrogazione delle sanzioni 
previste e, ove possibile, la reintegrazione del diritto leso.  
Se la normativa fosse sufficiente ad ottenere una società ideale, in cui tutti i 
soggetti rispettino le regole, in modo da poterne escludere ogni violazione; se tali 
regole fossero espresse chiaramente; se potesse esistere un sistema giuridico non 
astratto, bensì concreto, allora non solo la sanzione, ma anche la tutela 
giurisdizionale non sarebbero un’esigenza sentita, né apprezzata dagli individui.  
Credere all’esistenza di una simile società o di un simile ordinamento 
giuridico è, però, pura fantasia; in qualsiasi ordinamento sociale, il concetto di 
norma giuridica richiama subito quello di sanzione, e, a fianco di una tutela 
normativa, si pone una tutela giurisdizionale che, per quanto perfetta, postulerà 
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sempre e necessariamente la tutela cautelare
1
. Quando si afferma che la tutela 
giurisdizionale permette di reintegrare il diritto leso, le si attribuisce infatti una 
perfezione che è solo ideale ed astratta. 
Anche se tale tutela potesse operare automaticamente ed immediatamente, 
interverrebbe comunque in un momento successivo alla violazione del diritto, e 
troppo spesso, per il principio “quod factum est infectum fieri nequit”, che 
esprime l’irreversibilità del tempo, quando la reintegrazione sarebbe ormai solo 
una finzione. Solamente una tutela perfetta, in grado di consentire sempre 
l’effettiva reintegrazione del diritto violato in via immediata, potrebbe rendere 
inutile la tutela cautelare.  
Appare allora evidente come l’introduzione  nel sistema di tutele differenziate, 
alternative al processo ordinario di cognizione, con i lunghi tempi che 
inevitabilmente richiede, rappresenti lo strumento essenziale per assicurare una 
garanzia effettiva in situazioni di particolare urgenza. 
Tra queste forme di garanzia giurisdizionale dei diritti riveste indubbiamente 
un’importanza fondamentale la tutela cautelare, finalizzata appunto ad assicurare, 
sulla base di una valutazione meramente probabilistica dell’esistenza della 
posizione soggettiva azionata, un rimedio processuale efficace in situazioni di 
particolare urgenza, che non consentono di aspettare i tempi trascinati del 
processo ordinario.  
Il problema cautelare attraversa tutta la giurisdizione: interventi cautelari 
vengono richiesti e disposti nell’ambito di tutte le diverse tipologie di giudizio 
con una finalità comune, ovvero quella cautelare; si può pertanto parlare di 
“trasversalità” di tale istituto che, pur avendo avuto origine nel comparto 
civilistico, è stato poi introdotto anche nel processo amministrativo e, da ultimo, 
seppur con numerose lacune, in ambito tributario.  
Per tutela cautelare giurisdizionale si intende la particolare forma di intervento 
                                                          
1
 Le misure cautelari costituiscono una componente essenziale della tutela giurisdizionale garantita 
dall’art. 24 Cost.; questo principio è stato più volte affermato dalla Corte Costituzionale e dalla Corte di 
Cassazione. Corte Cost. n. 197 del 26 maggio 1995 e n. 253 del 23 giugno 1994, entrambe in Banca dati 
Leggi d’Italia; Corte Cass., ss. uu., 16 marzo 1981, n. 1484, in Foro it., dove si legge: “non è dubbio che 
la tutela cautelare dei diritti soggettivi e degli interessi legittimi, laddove ne ricorrano le condizioni, sia 
una componente essenziale e non eliminabile della tutela giurisdizionale”. 
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dell’ordinamento processuale finalizzata ad approntare una tutela provvisoria per 
quelle situazioni giuridiche sostanziali che, nella durata del processo in cui 
vengono dedotte, siano minacciate dal pericolo di un evento pregiudizievole, 
grave ed irreparabile. E’ compito del giudice il procedere in via autoritaria 
all’attuazione del diritto, quando ciò non avvenga spontaneamente da parte dei 
cittadini, con l’utilizzo del processo, che può essere definito strumentale al diritto 
di cui assicura l’attuazione.  
Tutto questo però postula la piena effettività della tutela giurisdizionale
2
, che 
talvolta viene messa  a rischio dal protrarsi del processo nel tempo.  
Il nucleo della questione risiede nel fatto che il processo ordinario ha 
necessariamente una sua durata, essendo un procedimento sofisticato, complesso 
e garantistico; in altri termini, ha bisogno di un suo “tempo fisiologico” per 
giungere ad un risultato
3
.  
Può così accadere che l’attore, nell’arco temporale necessario ad ottenere una 
pronuncia definitiva, possa essere assoggettato al pericolo di un danno 
irreparabile, o comunque molto grave, al diritto di cui chiede tutela; si tratta del 
cosiddetto periculum in mora che: “non verrebbe preso in considerazione se 
fosse possibile accelerare adeguatamente, attraverso una abbreviazione del 
giudizio ordinario, il provvedimento definitivo” 4.  
In altri termini il pericolo nel ritardo non è tanto ravvisabile nel mero danno 
giuridico, cui può porre rimedio la giustizia ordinaria, bensì nel cosiddetto danno 
                                                          
2
 G. CHIOVENDA, Istituzioni di diritto processuale civile, ristampa II edizione, Napoli, 1960, pag. 
40, afferma che: “Il processo deve dare per quanto è possibile praticamente a chi ha un diritto tutto 
quello e proprio quello che egli ha diritto di avere”. 
3
 Sull’importanza del tempo nel processo, vedi F. CARNELUTTI, Diritto e processo, Napoli, 1958, 
pag. 353 e seguenti, dove si legge: “il processo contenzioso, nei suoi due tipi, cognitivo ed esecutivo, 
opera sul fatto e col fatto per adeguarlo al diritto […]. Il valore del fatto è dunque, grosso modo, quello 
che ha per l’artefice la materia prima e lo strumento, con i quali forma la res nova[…]. Il fatto, in ultima 
analisi, è tempo, ossia un passare; qualcosa che compare e scompare; in una parola il fatto non sta 
fermo; perciò è una materia ribelle all’opera, che il giudice deve compiere su di essa, e insieme uno 
strumento, il quale, mentre lo adopera, rischia di sfuggirgli dalle mani. Il giudice, come Faust, dovrebbe 
arrestare l’istante. Ha, se non erro, una grande importanza l’osservazione che il fatto, in ultima analisi, 
non è altro che tempo, proprio perché il tempo, a sua volta, in ultima analisi, non è se non mutamento. 
Che, pertanto, il giudice operi sul fatto, vuol dire che opera sul tempo […]. Il valore che il tempo ha nel 
processo è immenso, e in gran parte sconosciuto. Non sarebbe azzardato paragonare il tempo ad un 
nemico, contro il quale il giudice lotta senza posa”;. 
4
 Cfr. P. CALAMANDREI, Introduzione allo studio sistematico dei provvedimenti cautelari, Padova, 
1936, pag. 18-19; secondo questo autore la stessa ragion d’essere delle misure cautelari è quella di fornire 
i mezzi necessari per fare in modo che il provvedimento definitivo possa avere, quando sarà emanato, la 





, che si verifica proprio per il ritardo del provvedimento definitivo; 
tale pregiudizio può comprimere, o addirittura vanificare del tutto, il risultato 
conclusivo del processo a cognizione piena. Il ricorso ai provvedimenti 
d’urgenza concessi dal giudice ai fini cautelari, è dunque giustificato dalla 
volontà di evitare che l’attore, che ha probabilmente ragione, non risulti 
ingiustamente pregiudicato dalla durata del processo, finalizzato al 
riconoscimento del proprio diritto
6
.  
Tra i principi fondamentali del diritto processuale comune troviamo, infatti, 
quello secondo cui “la durata del processo non deve andare a danno dell’ attore 




Nella pratica la funzione effettiva dell’istituto può variare a seconda della 
causa e dell’oggetto dedotto in giudizio; in ambito civilistico, ad esempio, il 
provvedimento cautelare può avere la funzione di “custodire il bene conteso” 
dall’inizio alla fine del processo per evitare che, in tale lasso temporale, possa 
verificarsi un deterioramento del bene: chi avrà ragione potrebbe ricevere un 
                                                          
5
 E. FINZI, Questioni controverse in tema di esecuzione provvisoria, in Riv. dir. proc. civ.,1926, parte 
II, pag. 50; P. CALAMANDREI, Introduzione allo studio sistematico dei provvedimenti cautelari, cit., 
pag. 18. Questi autori sostengono che il periculum in mora che sta alla base delle misure cautelari non è il 
generico pericolo di danno giuridico, al quale si può in certi casi ovviare con la tutela ordinaria, ma è 
specificamente il pericolo di quell’ulteriore danno marginale, che potrebbe derivare dal ritardo, reso 
inevitabile dalla lentezza del provvedimento definitivo. A far sorgere l’interesse alla emanazione di una 
misura provvisoria è l’impossibilità pratica di accelerare l’emanazione del provvedimento definitivo; è la 
mora di questo provvedimento, considerata come possibile causa di ulteriore danno, che si provvede a 
rendere innocua con una misura cautelare, che anticipi provvisoriamente gli effetti del provvedimento 
definitivo. 
6
 P. CALAMANDREI, Introduzione allo studio sistematico dei provvedimenti cautelari, cit., pag. 18, 
spiega come la funzione dei provvedimenti cautelari nasca dalla relazione che passa tra due termini: la 
necessità che il provvedimento, per essere efficace, sia emanato senza ritardo, e la inettitudine del 
processo ordinario a creare senza ritardo un provvedimento definitivo. E’ questo uno di quei casi in cui la 
necessità di fare presto urta contro la necessità di fare bene; affinché il provvedimento definitivo nasca 
con le maggiori garanzie di giustizia, deve essere preceduto dal regolare e meditato svolgimento di tutta 
una serie di attività, al compimento delle quali è necessario un periodo, spesso non breve, di attesa; ma 
questa mora, indispensabile al compimento dell’ordinario iter processuale, rischia di rendere praticamente 
inefficace il provvedimento definitivo. I provvedimenti cautelari rappresentano una conciliazione tra le 
due esigenze, spesso contrastanti, di celerità e ponderatezza. Essi permettono di far sì che il 
provvedimento definitivo possa avere, quando sarà emanato, la stessa efficacia e lo stesso rendimento 
pratico, che avrebbe se fosse emanato immediatamente. 
7
 Corte Cost., sentenza n. 190 del 28 giugno 1985, in Banca dati Leggi d’Italia. La Corte sostiene che 
esige rispetto il principio, per il quale la durata del processo non deve andare a danno dell’attore che ha 
ragione, di cui la dottrina, non solo italiana, ha dimostrato la validità, provocando l’inserzione nel codice 
di rito civile del 1942 dell’art. 700. 
8
 Tra i quali ricordiamo P. CALAMANDREI, Introduzione allo studio sistematico dei provvedimenti 




bene diminuito rispetto a ciò che gli sarebbe spettato, derivandone così un danno 
dal punto di vista dell'utilità economica, e ciò non deve avvenire; in ambito 
tributario invece il provvedimento cautelare è sempre un provvedimento di 
sospensione dell’esecuzione di un atto dell’Amministrazione Finanziaria, la cui 
esecutività, potrebbe arrecare al contribuente (che avrà ragione) un danno grave 
ed irreparabile.  
La funzione della misura cautelare è identificabile nella garanzia della futura 
attuazione della volontà della legge prima del suo accertamento ad opera dei 
giudici
9
. Da qui derivano le caratteristiche della strumentalità e della 
provvisorietà della misura cautelare che cessa, nei suoi effetti, dal momento in 
cui viene emesso il provvedimento che ne definisce il merito.  
Nel processo tributario, con la sospensione dell’esecuzione dell’atto 
impugnato, viene implicitamente espresso un giudizio attraverso il quale 
vengono contemperati, da un lato l’interesse del ricorrente a che il suo 
patrimonio resti intatto in forza di legge, e, dall’altro, l’interesse 
dell’Amministrazione finanziaria a non perdere la garanzia al soddisfacimento 
della propria pretesa fiscale. L’effetto della sospensione è volto ad impedire che 
l’atto impugnato possa produrre effetti dannosi per il contribuente. 
 
 




La tutela cautelare nel processo tributario ha avuto una storia alquanto 
travagliata. Il suo riconoscimento infatti è avvenuto solo agli inizi degli anni 
novanta con l’introduzione dei decreti legislativi 545 e 546 del 31 dicembre 
1992, su espressa previsione della legge delega del 31 dicembre 1991, n. 413 che, 
all’art. 30, comma primo, lett. h), dispone l’attribuzione alle Commissioni 
                                                          
9
 “Il procedimento cautelare consente di anticipare, sia pure a titolo provvisorio, l’effetto tipico del 
provvedimento finale del giudice, permettendo che questo intervenga re adhuc integra e possa consentire 
in concreto la soddisfazione dell’interesse che risulti nel processo meritevole di tutela”. Cfr. Corte Cost., 
sentenza 1°febbraio 1982, n. 8, in il Cons. di St., 1982, II, pag. 134. 
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tributarie di un generale potere di sospensione
10
, introducendo una disciplina che, 
punto di arrivo di una lunga e faticosa vicenda, presenta analogie con gli istituti 
cautelari già esistenti negli altri rami dell’ordinamento giuridico, con i quali 
condivide la natura sommaria del giudizio, la particolare struttura, la 
provvisorietà e la strumentalità rispetto al provvedimento definitivo.  
L’art. 47 del D.lgs. 546 del 1992, che contiene la disciplina espressa della 
tutela cautelare in ambito tributario, ha segnato la fine di un’annosa questione 
circa l’ammissibilità della tutela cautelare nel processo tributario, giungendo a 
riconoscere “il valore costituzionale della tutela cautelare come momento 
essenziale ed ineliminabile del principio costituzionale di effettività della tutela 
giurisdizionale”11, ed ha inteso sopperire ad una delle più gravi carenze del 
procedimento contenzioso disciplinato dal D.P.R 636 del 1972, segnando il 
definitivo passaggio dal contenzioso al processo tributario.
12
 
L’ analisi che segue intende ripercorrere l’evoluzione storico-giuridica che ha 
portato all’ammissione della tutela cautelare nel giudizio tributario. 
 
 
2.2. La tutela cautelare nella vigenza del D.P.R. 636 del 1972 e l’evoluzione 
che ha portato all’istituzione dell’art. 47 del D.lgs. 546 del 1992 
 
Nel sistema tributario degli anni settanta non era ammessa alcuna forma di 
tutela cautelare; al contribuente erano concesse poche difese contro la 
provvisoria esecutività degli atti impositivi, poiché le Commissioni tributarie non 
avevano la facoltà di concedere la sospensione del provvedimento impugnato. 
                                                          
10
 L’art. 30, lett. h) della legge delega stabilisce espressamente la “previsione di un procedimento 
incidentale ai fini della sospensione dell’esecuzione dell’atto impugnato disposta mediante 
provvedimento motivato, con efficacia temporale limitata a non oltre la decisione di primo grado e con 
obbligo di fissazione dell’udienza entro novanta giorni”. 
11
 Cfr. M. CANTILLO, Nuovo processo tributario. I procedimenti cautelari e preventivi, in Il Fisco, 
1993, 35, pag. 8900. Sulla tutela cautelare nel nuovo processo tributario, v., C. GLENDI, La tutela 
cautelare del contribuente nel processo tributario riformato. Art 47 del D.lgs. 546/1992 e norme 
complementari, in Dir. prat. trib., 1999, I, pag. 21; C. CONSOLO, Sugli art. 47 e 48 del nuovo 
contenzioso tributario: sospensione cautelare e “definizione preventiva”. Tra attese coronate e “puzzles” 
processuali, in Il Fisco, n. 21/1993, pag. 6329. 
12
  In questi termini, C. CONSOLO, Dal contenzioso al processo tributario, Milano, 1992, dove, in 
particolare, alle pagg. 511 e segg., sono significativamente riprodotti i molti studi dedicati dall’autore alla 
tutela cautelare del contribuente. 
13 
 
L’unico rimedio consentito era di natura amministrativa; soltanto l’Intendente 
di Finanza
13
 aveva, infatti, il potere di sospendere l’atto impositivo e solo in 
relazione alle imposte sui redditi, qualora il motivo per il quale veniva effettuata 
l’impugnazione concernesse i vizi propri del ruolo o della cartella esattoriale14. 
La mancata previsione di una tutela cautelare giurisdizionale in ambito 
tributario e l’attribuzione del potere di sospensione esclusivamente ad un organo 
amministrativo che, vista la sua natura, assumeva le proprie decisioni 
nell’interesse dell’Amministrazione finanziaria, piuttosto che del contribuente, 
appariva innaturale ed incostituzionale
15
. 
Era evidente come il potere amministrativo di sospensione della riscossione 
non fosse idoneo a tutelare le ragioni dei contribuenti, poiché non rispondeva alle 
esigenze di giustizia proprie della funzione giurisdizionale e non era connotato da  
garanzia reale di indipendenza. L’Intendente di finanza, come organo della 
Pubblica amministrazione, non garantiva la necessaria imparzialità propria 




                                                          
13
 L’Intendente di Finanza era un organo periferico dell’Amministrazione finanziaria; nelle province 
era organo gerarchicamente sovraordinato rispetto ai singoli uffici finanziari della provincia stessa e, per 
concedere il provvedimento di sospensione, doveva sentire il parere dell’Ufficio impositore. Oggi tale 
figura corrisponde all’Agenzia delle Entrate. L'Agenzia delle Entrate, che è stata istituita, in attuazione 
del disegno di riforma del Ministero delle Finanze previsto dal D.lgs. 300/1999, con Decreto del 28 
dicembre 2000, è operativa dal 1° gennaio 2001. Prima di questa data, le funzioni riguardanti le entrate 
erariali erano affidate ai singoli uffici specifici del tributo, con enorme complessità burocratica di gestione 
dei rapporti tra contribuenti ed Erario. L'istituzione dell'Agenzia delle Entrate ha notevolmente 
semplificato e standardizzato il settore tributario italiano, svolgendo le attività tecnico-operative che 
prima erano di competenza del Ministero delle Finanze. 
14
 Ai sensi dell’art. 39, comma primo, D.P.R. n. 602/1973, (nel caso di ricorso contro il ruolo) e 
dell’art. 53 (nel caso di ricorso contro gli atti esecutivi dell’esattore), in materia di imposte dirette; art. 56 
del D.P.R. n. 131/1986, in tema di imposta di registro; questa era l’unica norma che prevedeva un potere 
intendentizio di sospensione in materia di imposte indirette. Prima ancora dell’introduzione di questa 
norma la Corte di Cassazione aveva comunque riconosciuto carattere generale al potere dell’Intendente di 
finanza, ammettendone l’esercizio non solo nell’ambito delle imposte dirette, ma anche nel diverso 
ambito delle imposte indirette. Per tali affermazioni, v., Corte Cass., sentenze nn. 6151 e 6152 del 20 
ottobre 1983, in Foro it. 
15
 A. FINOCCHIARO – M. FINOCCHIARO, Commentario al nuovo contenzioso tributario, Milano, 
1996, pag. 653; in giurisprudenza hanno riconosciuto l’incostituzionalità della mancata previsione del 
potere di sospensione in capo alle Commissioni tributarie, tra le altre, Comm. trib. 1°grado di Sanremo, 
ord. 6 luglio 1977, in Dir. prat. trib., 1977, II, pag. 920; Comm. trib. 1° di Prato, ord. 29 ottobre 1979, in 
Dir. prat. trib., 1980, pag. 96; Comm. trib. 1°grado di Piacenza, ord. 4 aprile 1982, in Boll. trib., n. 20, 
1982, pag. 1580. 
16
 In dottrina, erano numerosi gli autori che ritenevano del tutto insufficiente, come mezzo di tutela 
effettiva del contribuente, la sospensione intendentizia, sottolineandone le notevoli differenze rispetto alla 
sospensione giudiziale. Vedi, ad esempio, C. CONSOLO, Tutela cautelare ed imposizione indiretta: 
potere inibitorio dell’Intendente di Finanza?, in Rass. trib., 1984, II, pag. 226; C. GLENDI, La tutela 
14 
 
Quindi, nel sistema previgente, al contribuente non veniva garantita una tutela 
giurisdizionale piena ed effettiva e questo vuoto di tutela si poneva 
inevitabilmente in contrasto, in primis con l’art. 3 Cost., che sancisce il principio 
di uguaglianza dei diritti, perché in ambito civile ed amministrativo una simile 
tutela era prevista e garantita ai cittadini, ma anche con gli art. 24 e 113 Cost., 
che sanciscono il diritto alla difesa piena ed effettiva anche nei rapporti con la 
Pubblica Amministrazione.  
Il contrasto con l’art. 3 Cost. appariva, inoltre, ancora più grave e inaccettabile 
se consideriamo che negli anni settanta la giurisdizione delle Commissioni 
tributarie non era ancora una giurisdizione generale estesa a tutta la materia 
tributaria. L’art. 2 del D.P.R. 636 del 1972 prevedeva, infatti, un elenco tassativo 
di tributi spettanti alla competenza del giudice tributario; i tributi esclusi 
dall’elenco, come ad esempio i tributi locali, erano di competenza del giudice 
ordinario e le relative controversie venivano decise nell’ambito di un processo 
civile e non tributario, con la conseguenza che, per alcuni tributi, ovvero quelli 
rientranti nella giurisdizione ordinaria, la tutela cautelare era prevista e per gli 
altri no. 
Di fronte a questo vuoto di tutela, ritenuto inaccettabile ed incostituzionale
17
, e 
di fronte alla totale assenza di norme che attribuissero ad organi di giurisdizione 
tributaria il potere di sospendere l’esecuzione degli atti impugnati, diverse 
commissioni tributarie di 1° grado
18
, negli anni ottanta, avevano ritenuto, nel 
                                                                                                                                                                          
cautelare in materia tributaria, in Dir. prat. trib., 1985, II, pag. 1153; C. MAGNANI, Il potere cautelare 
dell’amministrazione finanziaria e i provvedimenti di sospensione della riscossione, in Dir. prat. trib., 
1985, II, pag. 1165; L. NAPOLITANO, Le commissioni tributarie e il potere di sospensione cautelare, in 
Boll. trib. n. 23, 1980, pag. 1701; A. COLLI VIGNARELLI, Orientamenti giurisprudenziali vecchi e 
nuovi in materia di tutela cautelare tributaria, in Rass. trib., II, 1988, pag. 680. 
17
 Vedi, ad esempio, N. RIZZI, La sospensione cautelare nella riscossione tributaria: battuta 
d’arresto giurisprudenziale?, in La Comm. trib. centr., 1980, II, pag. 907, che riconosceva 
l’incostituzionalità del sistema allora vigente, in quanto non contemplava norme che prevedessero 
strumenti di tutela cautelare tributaria. 
18
 Tra le altre, Comm. trib. 1°grado Milano, 16 settembre 1977, in Dir. prat. trib., 1977, II, pag. 923; 
Comm. trib., 1°grado Genova, 2 novembre 1977, ivi, pag. 926; Comm. trib. 1°grado La Spezia, 26 
febbraio 1979, ivi, 1980, II, pag. 473; Comm. trib. 1°grado Imperia, 29 maggio 1979, ivi, pag. 476; 
Comm. trib. 1°grado Monza, 27 ottobre 1979, ivi, pag. 487; Comm. trib. 1°grado Brescia, 1° dicembre 
1979, in Boll. trib., n. 5, 1980, pag. 386. 
In dottrina, tra gli autori che riconoscevano il potere cautelare delle Commissioni tributarie, ricordo: 
C. GLENDI, Ancora sulla sospensione cautelare nel processo tributario, in Dir. prat. trib., 1980, II, pag. 
490; F. TESAURO, Sul potere di sospensione cautelare delle Commissioni tributarie, in Boll. trib., 1978, 
pag. 1178; C. CONSOLO, Sospensione cautelare dei tributi ad opera delle Commissioni: di nuovo una 
15 
 
silenzio della legge, di essere legittimate a sospendere  l’atto, in attesa della 
pronuncia di merito, desumendo questa loro competenza dai principi generali 
dell’ordinamento. Esse argomentavano che il potere di sospendere gli atti 
conseguiva, quale corollario, al potere di annullare gli stessi e cercarono di 
applicare in via analogica al processo tributario gli strumenti cautelari già 
riconosciuti nel rito civile
19
 o in quello amministrativo
20
.  
A questo tentativo si era, però, contrapposto il differente orientamento delle 
due Supreme Corti, Costituzionale e di Cassazione, che, a partire dalle 
fondamentali sentenze del 5 marzo 1980, n. 1471
21
 e del 1°aprile 1982, n. 63
22
, 
hanno sempre negato, anche con successive pronunce
23, l’esistenza di un potere 
cautelare in materia tributaria tanto in capo alle Commissioni tributarie, quanto in 
capo all’Autorità giudiziaria ordinaria, riconoscendo detto potere esclusivamente 
all’Intendente di finanza ed escludendo che la mancata previsione di una tutela 
cautelare giurisdizionale nel sistema tributario, desse luogo ad illegittimità 
costituzionale per contrasto con gli artt. 3, 24 e 113 della Costituzione
24
. 
                                                                                                                                                                          
risposta affermativa e forti argomenti per avvalorarla, in Rass. trib., 1986, II, pag. 431; G. FERRAU’, 
Nuove prospettive in tema di tutela cautelare nelle controversie di competenza esclusiva delle 
Commissioni Tributarie, in Corr. trib., n. 10/1982, pag. 429; M. MAFFEZZONI, Sulla sospensione 
cautelare degli atti d’imposizione, in Boll. trib., n. 5, 1979, pag. 764; N. PAPARO, Sul potere di 
sospensione cautelare delle commissioni tributarie, in Boll. trib., n. 23, pag. 1782.  
19
 Art. 700 C.P.C. 
20
 Art. 21 L. n. 1034/1971. 
21
 Corte Cass., ss. uu., 5 marzo 1980, n. 1471, 1472 e 1473 in Giur. civ., 1980, I, pag. 1216, con nota 
di G.A. MICHELI, Sul potere di sospensione della riscossione delle imposte e in Giur. it., 1980, I, pag. 
1296, con commento di C. GLENDI, Ancora sulla sospensione cautelare nel processo tributario.  
22
 Corte Cost., 1° aprile 1982, n. 63, in Boll. Trib., 1982, pag. 729, con nota di F. TESAURO, La 
sospensione della riscossione al vaglio della Corte Costituzionale. 
23
 Vedi, ad esempio, Cass. ss. uu., 20 ottobre 1983, nn. 6151 e 6152, in Rass. trib., 1984, II, pag. 226; 
Cass., ss. uu., 20 gennaio 1987, n. 471, in Boll. trib., 1987, pag. 595; Cass., ss. uu., 5 ottobre 1987, nn. 
7423 e 7425, in Corr. trib., n. 43, 1987, pag. 2933; Cass. ss. uu., 8 agosto 1989, n. 3660, in Boll. trib., 
1990, pag. 380; Cass. ss. uu., 26 febbraio 1991, n. 2049, in Il Fisco, 1991, pag. 2741; Cass., ss. uu., 5 
novembre 1992, in Il Fisco, 1993, pag. 2494. Il giudice delle leggi, nella sentenza citata a nota 22, aveva 
rigettato le questioni di costituzionalità delle norme che affidavano al solo Intendente di finanza il potere 
di sospendere l’esecuzione fiscale, rilevando che, contro gli atti dell’esattore, il contribuente era tutelato 
oltre che dal potere di sospensione amministrativa e dall’iscrizione soltanto parziale dei tributi non 
definitivamente accertati, anche tramite la possibilità di vedere reintegrato il proprio patrimonio in esito 
alla sentenza di merito per lui favorevole. La Corte ha ribadito tali affermazioni in numerose pronunce 
successive: 29 marzo 1983, n. 80, in Dir. prat. rib., 1984, II, pag. 526; 29 ottobre 1985, n. 252, in Foro it., 
23 dicembre 1986, n. 288, in Foro it.; 26 novembre 1987, n. 427, in Corr. trib., n. 50, 1087, pag. 3396; 6 
dicembre 1989, n. 529, in Boll. trib., 1990, pag. 546; 11 marzo 1991, n. 112, in Boll. trib., 1991, pag. 649. 
24
 La rimessione degli atti alla Corte Costituzionale che ha portato alla pronuncia della sentenza sopra 
citata è stata effettuata dalla Comm. trib. 1° grado Padova, con ordinanza del 12 febbraio 1981 e dalla 
Comm. trib. 1°grado Sanremo con ordinanza del 6 luglio 1977, entrambe in Banca dati Fisconline. Le 
norme incriminate erano, essenzialmente, gli artt. 15, 39, 53 e 54 D.P.R. n. 602/1973, l’art. 39 D.P.R. n. 
636/1972 e l’art. 62 D.P.R. n. 633/1972. In particolare, dinanzi alla Commissione tributaria di 1°grado di 
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Le motivazioni e le argomentazioni addotte dalla Corte di Cassazione
25
 e dalla 
Corte Costituzionale
26
 a sostegno dell’inammissibilità della tutela cautelare in 
ambito tributario erano, in sintesi, le seguenti: 
a) il potere dell’Intendente di finanza di sospendere l’esecuzione e l’istituto della 
riscossione frazionata, che prevedeva, nel caso di contestazione giudiziaria, un 
regime per cui la riscossione coattiva dei tributi avveniva in maniera graduale in 
relazione all'andamento del procedimento tributario, con riferimento alla 
probabilità di fondamento della pretesa, erano sufficienti a garantire una tutela 
giurisdizionale piena ed effettiva al contribuente e sostituivano il potere di 
sospensione cautelare affidato al giudice. A tali istituti le Supreme Corti 
attribuivano una funzione sostitutiva, o surrogatoria, della negata presenza di 
poteri cautelari in capo alle Commissioni tributarie; 
b) l’espressa mancanza del potere in esame non metteva in discussione 
l’effettività della tutela giurisdizionale. Per garantire una qualche “protezione” al 
cittadino, era sufficiente che l’Amministrazione avesse, in caso di soccombenza, 
ristorato le somme indebitamente riscosse, compresi gli interessi
27
. Il 
contribuente era tutelato, quindi,  anche attraverso l’eventuale decisione 
favorevole del giudice e la successiva reintegrazione del suo patrimonio; 
 c) l' art. 24 Cost., garantendo l'accesso alla giurisdizione, non predetermina 
alcuna forma di tutela, né vincola il legislatore sul contenuto dei poteri da 
                                                                                                                                                                          
Padova era stato proposto ricorso contro l'ingiunzione emessa dall'Ufficio della stessa città per l'imposta 
sul valore aggiunto; il ricorrente, con istanza del 2 gennaio 1980, ritenendo evidente la fondatezza della 
sua opposizione, chiedeva la sospensione dell’esecuzione. La Commissione adita aveva sollevato 
questione di legittimità costituzionale degli artt. 15, 54, e 39 del D.P.R. 19 settembre 1973, n. 602 e 
dell’art. 60 D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 633 per contrasto con gli artt. 24 e 113 Cost. e aveva sospeso il 
giudizio. La Commissione riteneva che le sopra citate disposizioni di legge, in quanto non attribuivano al 
giudice tributario il potere di sospendere in via cautelare il procedimento di riscossione, ma riservavano 
tale potere esclusivamente all’Intendente di finanza, pregiudicavano la tutela giurisdizionale del cittadino. 
“La pienezza della tutela - era specificato nell'ordinanza - postula che al giudice, investito del potere di 
annullare il provvedimento amministrativo, sia attribuito anche il potere di sospenderlo, per evitare al 
ricorrente un danno irreparabile”. 
25
 Vedi nota 21 e 23. 
26
 Vedi nota 22 e 23. 
27
 Secondo E. DE MITA, Si richiede una legge per la tutela cautelare, in Corr. trib., n. 26, 1983, pag. 
1163, l’affermazione più sconvolgente era proprio quella secondo la quale la tutela cautelare, nel processo 
tributario, si realizzasse essenzialmente con la restituzione delle somme indebitamente riscosse, insieme 
agli interessi, da parte dell’Amministrazione finanziaria. Riprendendo le parole dell’autore: “di fronte a 
tali affermazioni c’è da chiedersi se la Corte possa sconvolgere le categorie elementari del diritto. Se la 
tutela cautelare è data dalla restituzione dell’indebito, la tutela finale quale sarebbe?”.  
17 
 
attribuire agli organi giurisdizionali
28
; in materia processuale è “consentito 
stabilire procedure differenziate, in quanto la tutela giurisdizionale può 
diversificarsi in relazione alle varie situazioni sostanziali dedotte in giudizio”29. 
La Corte osservava come la potestà cautelare non costituisse una componente 
essenziale della tutela giurisdizionale ex artt. 24 e 113 Costituzione
30
. 
d) l’esclusione del potere di sospensione nell’ambito di un sistema 
giurisdizionale può considerarsi costituzionalmente legittima se ragionevolmente 
giustificata; tale ragionevole giustificazione veniva ravvisata oltre che nella 
sussistenza degli strumenti sostitutivi di tutela cautelare
31, nell’esigenza 
costituzionale di garantire il regolare svolgimento della vita finanziaria dello 
Stato. 
Alla luce di tali affermazioni, sul piano della legittimità costituzionale, non 
c’era alcuna ragione di muovere accuse al sistema processuale previgente, nel 
quale, non esisteva un generale potere di sospensione come espressione 
dell'esercizio della giurisdizione; tale potere veniva riconosciuto soltanto nei casi 
stabiliti dalla legge e, scorrendo il D.P.R. 636 del 1972, non si trovava nessuna 
disciplina in tema di sospensione cautelare. 
La presa di posizione, totalmente negativa, assunta e persistentemente 
mantenuta dalla giurisprudenza di vertice
32
, con affermazioni di principio 
inaccettabili
33
, –secondo le quali solo in materia tributaria sarebbe stata 
costituzionalmente legittima la negazione di una tutela cautelare giurisdizionale – 
                                                          
28
 La corte di Cassazione, nella sentenza n. 1471 del 1980,  cit., ha affermato come l’art. 24 Cost., 
mirando a disciplinare non la giurisdizione ma l’accesso alla stessa e non predeterminando i contenuti dei 
poteri dei giudici e la tipologia ed il valore dei provvedimenti giurisdizionali, non poteva costituire il 
fondamento del potere cautelare tributario e quindi escludeva la possibilità di far discendere 
automaticamente da tale disposizione costituzionale il potere di sospensione degli atti di riscossione delle 
imposte. Tale affermazione, del resto, si trova espressa in tutte le sentenze della Corte di Cassazione citate 
a nota 21 e 23. 
      
29
 Cfr. Corte Cost., sentenza n. 63 del 1° aprile 1982, cit. 
30
 In aperto contrasto con i suoi stessi precedenti giurisprudenziali (Corte Cost., nn. 284/1974 e 
225/1975, entrambe in Foro it.) e con la fondamentale pronuncia del 26 giugno 1985, n. 190, in Foro it. 
con nota di A. PROTO PISANI, Rilevanza costituzionale del principio secondo cui la durata del 
processo non deve andare a danno dell’attore che ha ragione, con la quale, in ambito amministrativo, la 
Corte aveva riconosciuto alla potestà cautelare il carattere di componente essenziale per l’effettività della 
tutela giurisdizionale. In argomento, A. ROMANO, Tutela cautelare nel processo amministrativo e 
giurisdizione di merito, in Foro it., 1985, I, pag. 2491 e M. NIGRO, L’art. 700 conquista il processo 
amministrativo, in Giur. it, 1985, I, pag. 1297. 
31
 Vedi lett. a) a pagina precedente. 
32
 Vedi nota 23. 
33
 In questi termini C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 23. 
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derivava dall’allora ritenuta inadeguatezza dei giudici tributari all’esercizio di 
una funzione giurisdizionale, che comprendesse anche il delicato impiego dei 
poteri cautelari, e dalla convinzione che soltanto l’Intendente di finanza fosse in 
grado di concedere la sospensiva contemperando, da un lato l’interesse pubblico 
alla riscossione dei tributi e, dall’altro, la tutela del contribuente34.  
Tali conclusioni, che ovviamente sono state aspramente criticate dalla 
dottrina
35, segnarono una vera e propria battuta d’arresto all’emanazione di 
pronunce, da parte delle Commissioni tributarie
36
, favorevoli a riconoscere alle 
stesse il potere di sospensione cautelare.  
Alcune Commissioni
37
 continuarono comunque a concedere le richieste 
misure cautelari, suscitando il consenso di una parte della dottrina
38
, la quale 
addirittura invitava i giudici a disattendere le decisioni delle Supreme Corti
39
. 
Preso quindi atto della posizione assunta e sostenuta dalla giurisprudenza di 
                                                          
34
 In tal senso, C. CONSOLO, La sospensione della riscossione fiscale, in Il Fisco, n. 37, 1989, pag. 
5759; A. FANTOZZI, Diritto tributario, Torino, 1991, pag. 389; C. GLENDI, La tutela cautelare nel 
processo tributario riformato, cit., pag. 23. Secondo questi autori la mancata attribuzione espressa, da 
parte del legislatore, di una potestà cautelare alle Commissioni, manifestava la sfiducia di quest’ultimo 
nel giudice tributario, considerato non affidabile al fine di attribuirgli un potere assai delicato da gestire 
come quello cautelare. 
35
 Tra gli altri ricordo, F. TESAURO, La sospensione della riscossione al vaglio della Corte 
Costituzionale, in Boll. Trib., 1982, II, pag. 729; ID., L’inesistenza di tutela cautelare nel processo 
tributario nel pensiero della Cassazione, in Riv. dir. fin., II, 1980, pag. 101; C. CONSOLO, Sospensione 
cautelare dei tributi ad opera delle commissioni, cit., pag. 431; ID., Tutela cautelare ed imposizione 
indiretta, cit.; C. GLENDI, Ancora sulla sospensione cautelare, cit.; S. MUSCARA’, Orientamenti 
giurisprudenziali in tema di tutela cautelare, in Dir. prat. trib., 1984, II, pag. 526; N. RIZZI, La 
sospensione cautelare nella riscossione tributaria, cit.; G. FERRAU’, A proposito dei poteri delle 
Commissioni tributarie di sospendere la riscossione, in Corr. trib., n. 7, 1981, pag. 285; M. 
MAFFEZZONI, Sulla sospensione cautelare, cit.; A. COLLI VIGNARELLI, Orientamenti 
giurisprudenziali, cit., il quale, a pag. 672, affermava: “o si riconosce l’esistenza, nel processo tributario, 
del potere di sospendere la riscossione fiscale in capo alle Commissioni tributarie, ovvero si deve 
ammettere l’incostituzionalità del sistema e, in particolare, di quelle norme che tale potere escludono”. 
36
 Vedi nota 18. 
37
 Comm. trib. 1°grado Ragusa, 7 gennaio 1984 e Comm. trib. 1°grado Verbania, n. 111/1984, 
entrambe  in Dir. prat. trib., 1985, II, pag. 1103; Comm. trib. 1°grado Milano, 19 marzo 1986, n. 36475, 
in Rass. trib., 1986, II, pag. 432, con commento positivo di C. CONSOLO, Sospensione cautelare dei 
tributi ad opera delle Commissioni: di nuovo una risposta positiva ed alcuni forti argomenti per 
avvalorarla; Comm. trib. 1°grado Genova, 11 giugno 1986, n. 3883, in Boll. trib., n. 5, 1987, pag. 411. 
38
 F. TESAURO, Sospensione amministrativa e sospensione giudiziale della riscossione delle imposte, 
in Corr. trib., n. 24, 1980, pag. 1050, dove, successivamente all’emanazione della sentenza n. 1471/1980 
della Corte di Cassazione, cit., l’autore, affrontando il problema della sospensione giudiziale, affermava 
che: “la sorte di quest’ultima è tutt’altro che segnata dalla pronuncia della Cassazione, perché nulla 
impedisce alle Commissioni di seguitare a concedere provvedimenti di sospensione”; C. GLENDI, 
Ancora sulla sospensione cautelare nel processo tributario, cit., pag. 490; M. MAFFEZZONI, Sulla 
sospensione cautelare degli atti d’imposizione, cit., pag. 765; C. CONSOLO, Sospensione cautelare dei 
tributi, cit., pag. 438. 
39






 e, quindi, chiuso l’accesso alle Commissioni tributarie, le strade 
individuate e percorse per ottenere una qualche protezione giurisdizionale di tipo 
cautelare in campo fiscale, erano le seguenti: l’impugnazione dell’eventuale 
provvedimento negativo, espresso o tacito, sull’istanza di sospensione cautelare 
presentata all’Intendente di finanza, dinanzi agli organi della giustizia 
amministrativa (TAR), e il ricorso all’art. 700 C.P.C.  
Per quanto riguarda la prima soluzione, il contribuente, di fronte all’inerzia 
dell’Intendente, o ad un suo rifiuto, poteva rivolgersi al giudice amministrativo, 
impugnando il diniego di sospensione, espresso o tacito, e proporre, nel relativo 
giudizio di impugnazione, l’istanza di tutela cautelare. 
Questa via, sebbene percorsa spesso con esito favorevole
41
, non era tuttavia in 
grado di soddisfare pienamente le sempre più pressanti domande di tutela 
cautelare in materia.  
L’intervento del TAR era inidoneo ad assicurare al soggetto indebitamente 
escusso una tutela tempestiva, piena ed effettiva. Innanzitutto, i tempi del 
processo amministrativo erano eccessivi per garantire la tutela urgente propria 
dell’istanza cautelare ed inoltre la tutela che poteva essere offerta era comunque 
limitata nella sua efficacia, perché il sindacato del giudice amministrativo poteva 
attenersi esclusivamente a questioni di legittimità dell’atto e non poteva 
addentrarsi nel merito della questione
42
.  
                                                          
40
 Vedi nota precedente. 
41
 Le prime pronunce in tal senso sono quelle emesse dal TAR Liguria in data 6 giugno 1985, n. 311, e 
dal TAR Lazio in data 2 luglio 1985, n. 510, entrambe pubblicate, retro, 1985, II, pagg. 1084 e segg., con 
nota di C. GLENDI, Nuove esperienze giudiziali sulla tutela cautelare in materia tributaria. Vedi, poi, 
nel seguito, le altre pronunce richiamate in A. COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela 
cautelare nel processo tributario, in Rass. trib., 1996, II, pag. 569, nota 11, tra le quali  ricordo TAR 
Toscana, 25 marzo 1991, n. 104, in Boll. trib., n. 18/1991, pag. 1351, con nota di M. MAFFEZZONI, 
Ricorso al Tar contro il diniego di sospensiva dell’Intendente, una tutela a metà; vedi la massima anche 
in Riv. dir. trib., n. 12, 1991, II, pag. 930, con nota di C. CONSOLO, Intendente di finanza, giudice 
tributario e giudice amministrativo: spunti normativi recenti in tema di sospensione della riscossione a 
mezzo di concessionario; TAR Lombardia, 8 febbraio 1991, n. 98, in Boll. trib., n. 12/1992, pag. 1027; 
TAR Lazio, 27 gennaio 1992, n. 1, in Boll. trib., n. 4/1993, pag. 351. 
42
 Sull’inidoneità del ricorso al TAR a sostituire l’intervento cautelare del giudice tributario, C. 
CONSOLO, Intendente di finanza, giudice tributario e giudice amministrativo, cit., pag. 687; ID., Tutela 
cautelare ed imposizione indiretta, cit., pag. 228, il quale affermava che: “si sfiora addirittura la beffa, 
qualora si esalti la garanzia giurisdizionale indiretta, offerta dalla censurabilità dell’operato 
dell’Intendente in sede di generale giurisdizione amministrativa di legittimità”. Vedi anche, E.M. 
BARBIERI, Sulla sospensione dei provvedimenti negativi della pubblica amministrazione, in Riv. dir. 
proc., 1980, pag. 291; M. MAFFEZZONI, Ricorso al Tar, cit. In giurisprudenza si sono espresse sulla 
questione la Comm. trib. 1°grado Genova, 24 ottobre 1979, cit., che ha affermato come la tutela cautelare 
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Il giudice amministrativo, in caso di accoglimento del ricorso, non poteva 
sospendere la riscossione ma soltanto annullare il provvedimento di diniego 
intendentizio, con una pronuncia che aveva come unico effetto il rinascere 
dell’obbligo dell’Intendente a pronunciarsi sulla domanda di sospensione43. 
C’era la consapevolezza che una tutela del genere non potesse essere 
sufficiente a garantire al contribuente “protezione” da eventuali danni 




Tali obiezioni erano state comunque superate da alcune decisioni rese in 
materia dai giudici amministrativi
45
, che avevano anticipato la tutela del 
contribuente, rispetto al momento della decisione finale di annullamento del 
provvedimento negativo dell’Intendente, tramite la sospensione, disposta ex art. 




                                                                                                                                                                          
dei contribuenti non poteva essere ottenuta attraverso l’impugnativa dei provvedimenti dell’Intendente 
reiettivi dell’istanza di sospensione, in dipendenza dei tempi tecnici occorrenti; Comm. trib. 1°grado 
Milano, n. 36475/1986, cit.; Comm. trib. 1°grado Genova, n. 3883/1986, cit., sosteneva che l’eventuale 
sospensione disposta dal TAR, in sede di impugnazione, non valeva a realizzare una vera e propria tutela 
cautelare giurisdizionale. 
43
 C. GLENDI, Ancora sulla sospensione cautelare nel processo tributario, cit., pag. 467, affermava 
che: “l’intervento giurisdizionale, che può innestarsi attraverso l’impugnativa del provvedimento 
intendentizio di diniego della sospensione, non attiene al merito della richiesta sospensione e non può 
mai estrinsecarsi in una pronuncia positiva di accoglimento dell’istanza. In tale giudizio può solo aversi 
l’annullamento di un provvedimento negativo, che, però, lascia il tempo che trova e, soprattutto, non 
porta ad alcuna tutela di natura cautelare, essendo assolutamente inidoneo a paralizzare l’efficacia degli 
atti di cui si era chiesta la sospensione”. Negli stessi termini, la Comm. trib. 1°grado Genova, 24 ottobre 
1979, cit., riteneva che l’impugnativa davanti al TAR poteva portare all’annullamento del provvedimento 
dell’Intendente, ma non all’emanazione dell’ordine di sospensione. 
44
 C. GLENDI, Nuove esperienze giudiziali sulla tutela cautelare in materia tributaria, cit., pag. 1059, 
ravvisava nell’intervento del TAR, uno strumento apprezzabile, in mancanza d’altro, ma certamente 
insufficiente per una tutela interinale piena ed effettiva, rispondente ai principi costituzionali racchiusi 
negli artt. 24 e 113 Cost.; S. MUSCARA’, Prospettive nuove in tema di tutela cautelare. Sul potere 
cautelare dell’Intendente di finanza e sulla impugnazione dei relativi provvedimenti dinanzi al Tar, in 
Boll. trib., 1986, pag. 1032, considerava l’intervento del TAR in materia cautelare tributaria una 
soluzione di ripiego, frutto di una forzatura sistematica, incapace di fornire una vera e propria tutela al 
contribuente.  
45
 Vedi in tal senso, espressamente, TAR Veneto, 31 agosto 1985, n. 786, in Rass. trib., 1986, II, pag. 
168, con nota di C. CONSOLO, Recenti prese di posizione in tema di tutela cautelare del contribuente, 
che, investito del ricorso contro il provvedimento di diniego dell’Intendente, accoglieva la domanda di 
sospensione e, per l’effetto, sospendeva la riscossione del tributo. 
46
 Questo tentativo poggiava, da un lato, su un’affermazione fatta dalla Corte di Cassazione (sentenza 
20 ottobre 1983, n. 6151, in Banca dati Leggi d’Italia), con la quale estendeva anche ai tributi indiretti la 
facoltà di richiedere la sospensione della riscossione in via amministrativa, allora prevista espressamente 
per i soli tributi diretti dall’art. 39 del D.P.R. n. 602 del 1973,  e, dall’altro, veniva ancorato all’evolversi 
di quella giurisprudenza del Consiglio di Stato  che ammetteva la sospendibilità, ad opera del giudice 
amministrativo, degli atti negativi della Pubblica amministrazione e, quindi, l’adozione di misure 
21 
 
L’altra strada percorsa prevedeva invece l’accesso all’autorità giudiziaria 
ordinaria attraverso il ricorso all’art. 700 C.P.C. Tale articolo disciplina una 
fattispecie di tutela cautelare residuale in ambito civilistico, in quanto attribuisce 
al giudice ordinario un potere cautelare generale, tale da consentirgli di adottare 
provvedimenti in via d’urgenza in tutte le ipotesi lasciate scoperte da specifiche 
disposizioni. 
L’atteggiamento negativo della Cassazione47 e della Corte Costituzionale48, 
aveva dato origine ad un vero e proprio proliferare di ricorsi da parte dei 
contribuenti ai pretori, al fine di ottenere da questi un provvedimento d’urgenza 
ex art. 700 C.P.C.; la risposta a questo tentativo era stata spesso positiva. 
Numerosi pretori
49
 avevano, infatti, riconosciuto la propria giurisdizione in 
materia cautelare in campo tributario.  
Questa soluzione tuttavia è sempre stata valutata in maniera critica dalla 
dottrina
50
 e negata dalla giurisprudenza di vertice
51
; la Corte di Cassazione e la 
                                                                                                                                                                          
cautelari, con l’ulteriore possibilità, in caso di inottemperanza, di ricorrere allo stesso giudice che aveva 
emesso il provvedimento cautelare. Fondamentali in proposito furono due ordinanze dell’Adunanza 
plenaria del Consiglio di Stato: la n. 17 dell’8 ottobre 1982, in Il Cons. di St., 1982, I, pag. 1197, che 
aveva imposto all’Amministrazione, tramite la sospensione dell’atto di diniego, di disporre l’ammissione 
con riserva di un candidato all’esame di maturità; la n. 14 del 1°giugno 1983, in Il Cons. di St., 1983, I, 
pag. 623, dove, a giustificazione dell’allora orientamento dei TAR in tema di sospensione cautelare della 
riscossione fiscale, veniva sostenuto che “quando gli effetti caducatori della sospensione non siano 
sufficienti a tutelare in via cautelare gli interessi dei ricorrenti, l’effettività della tutela interinale può 
essere realizzata anche mediante strumenti diversi; tra questi strumenti risalta in primo luogo la 
possibilità di imporre all’Amministrazione la tenuta di certi comportamenti, considerati necessari per la 
realizzazione della tutela giurisdizionale. Pertanto, è del tutto naturale che i giudici amministrativi, oltre 
a sospendere il provvedimento intendentizio di diniego, ordinino, per l’effetto, all’Amministrazione di 
sospendere la riscossione dei tributi”. 
47
 Sentenza n. 1471/1980, cit. 
48
 Sentenza n. 63/1982, cit. 
49
 Tra gli altri, Pret. di Firenze, 26 gennaio 1982, in Boll. trib., n. 6, 1982, pag. 474; Pret. di Mestre, 16 
aprile 1982, in Corr. trib., n. 28, 1982, pag. 1274; Pret. Di Ischia, 28 febbraio 1983, in Boll. trib., n. 3, 
1983, pag. 859; Pret. di Alessandria, 4 novembre 1984, in Foro it.; Pret. di Pietrasanta, 27 maggio 1985, 
ivi; Pret. di Roma, 18 febbraio 1986, ivi. 
50
 Valutavano negativamente l’intervento del giudice ordinario, anche se ne sottolineavano le ragioni 
di opportunità e di giustizia che lo sorreggevano, tra gli altri, C. CONSOLO, Sospensione cautelare dei 
tributi, cit.; C. GLENDI, Ancora sulla sospensione cautelare, cit., il quale ammetteva che l’accesso 
all’autorità giudiziaria ordinaria fosse nella realtà impraticabile per l’impossibilità di radicare, nel termine 
di trenta giorni dall’ottenuto provvedimento cautelare, un giudizio di merito che potesse avere seguito 
davanti allo stesso giudice ordinario adito, essendo questi assolutamente privo di giurisdizione in materia; 
S. MUSCARA’, Orientamenti giurisprudenziali, cit.; M. MAFFEZZONI, Sulla sospensione cautelare, 
cit.; F. TESAURO, Difetto di tutela cautelare nel processo tributario e provvedimenti pretorili d’urgenza 
ex art. 700 del codice di procedura civile, in Boll. trib., n. 6, 1982, pag. 476, affermava che la soluzione 
più consona al sistema fosse quella di riconoscere poteri cautelari al giudice tributario, ma, insistere nel 
negarli, costringeva a ritenere giustificato l’intervento pretorile.  
51
 Fra le altre Corte Cass., sentenza 24 aprile 1986, n.461, in Foro it.; Corte Cost., ordinanza 19 
dicembre 1986, n. 288, in Banca dati Leggi d’Italia. 
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Corte Costituzionale avevano più volte ribadito come il ricorso all’art 700 C.P.C. 
fosse inammissibile, poiché “l'istituto previsto da tale norma non trova 
cittadinanza nel processo tributario”52, e come l’unico organo competente a 
disporre la sospensione fosse l’Intendente di Finanza, negando tale competenza 
sia alle Commissioni Tributarie, sia ai pretori, e riservando la possibilità di 
ottenere la sospensione ai sensi dell’art. 700 C.P.C. per i soli tributi che allora 
appartenevano alla competenza giurisdizionale del giudice ordinario. 
Era evidente come solo l’intervento del legislatore, da tutti invocato53, potesse 
porre fine a tale “battaglia”; del resto, il legislatore, già in qualche occasione si 
era mostrato propenso al riconoscimento di poteri cautelari ai giudici tributari.    
Ad esempio, ancor prima della riforma del 1992, era stato introdotto un nuovo 
comma all’art. 6 del D.L. 697 del 198254, con il quale si era previsto che, nei casi 
di chiusura dell’esercizio, o di sospensione di licenza, o di autorizzazione 
all’esercizio di determinate attività55, come pure nei casi di sospensione 
dall’iscrizione in albi professionali, entro 60 giorni dalla notifica dei relativi 
provvedimenti, da parte dell’Intendente di finanza o dei competenti ordini 
professionali, gli interessati potessero chiederne la sospensione mediante istanza 
diretta alla Commissione di I grado. La Commissione adita aveva 60 giorni di 
tempo per decidere sull’istanza e, durante tale periodo, il provvedimento non 
avrebbe avuto alcun effetto; gli stessi sarebbero sorti una volta concluso il 
giudizio, dopo l’accertamento definitivo delle eventuali violazioni.  
Dopo altri tentativi e proposte legislative
56
, con  la legge delega n. 413 del 
                                                          
52
 Cfr., Corte Cost., sentenza 1°aprile 1982, n. 63, cit., pag. 729; l’art. 39 del D.P.R. n. 636/1972, 
richiamava per l’integrazione del processo dinanzi alle Commissioni, in quanto applicabili, le sole norme 
contenute nel libro primo del codice di procedura civile (eccetto alcune), con esclusione quindi, implicita, 
delle norme sulla tutela cautelare giudiziale, contenute nel libro quarto di tale codice (artt. 700 e ss.). 
53
 Vedi, per tutti, C. GLENDI, Ancora sulla sospensione cautelare, cit., pag. 432; E. DE MITA, Si 
richiede una legge per la tutela cautelare, cit., pag. 1163; C. CONSOLO, Tutela cautelare ed 
imposizione indiretta, cit., pag. 230; C. VINCI – M. GAGLIARDI, La giurisdizione del Tar nel giudizio 
avverso il diniego dell’Intendente di sospensione della riscossione, in Corr. trib., n. 35, 1986, pag. 2401; 
U. PERRUCCI, Tutela cautelare: la Cassazione conferma ma i dubbi rimangono, in Corr. trib., n. 45, 
1987, pag. 3046. 
54
 Con la legge n. 887 del 29 novembre del 1982, che ha convertito il decreto legge n. 697 del 1° 
ottobre del 1982. 
55
 Previste all’ultimo comma dell’art. 8 della legge n. 249 del 10 maggio 1976. 
56
 D.D.L. n. 739 del 19 dicembre 1987, pubblicato, con la Relazione governativa, in Il Fisco, n. 40, 
1988, pag. 6284; D.D.L. n. 5109, del settembre 1990, pubblicato, con la Relazione governativa, in Boll. 
trib., n. 21, 1990, pag 1566. 
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1991, il legislatore ha finalmente richiesto, all’art. 30, comma primo, lett. h), “la 
previsione di un procedimento incidentale ai fini della sospensione 
dell’esecuzione dell’atto impugnato disposta mediante provvedimento motivato 
con efficacia temporale limitata a non oltre la decisione di primo grado e con 
obbligo di fissazione dell’udienza entro 90 giorni”.  
Questo potere di sospensione è stato attribuito alle Commissioni tributarie con 
l’introduzione nel sistema tributario dell’art. 47 del decreto legislativo n. 546 del 
31 dicembre 1992. La disposizione, intervenuta nel quadro di  una più vasta 
riforma dell’intera disciplina del processo tributario, ha posto fine ad una annosa 
vicenda giurisprudenziale che ha costituito una delle pagine meno limpide del 





2.3. Sospensione cautelare giurisdizionale e sospensione amministrativa 
 
La sospensione della riscossione in via amministrativa e la tutela cautelare 
giurisdizionale rappresentano due accezioni tra loro complementari del potere di 
sospensione della riscossione.  
Il D.lgs. 546 del 1992 ha introdotto l’istituto della tutela cautelare e, in un 
primo momento, aveva contemporaneamente previsto, all’art. 71 dello stesso 
decreto, l’abrogazione dell’art. 39, comma primo, del D.P.R. 602 del 1973, che 
riconosceva all’Intendente di finanza la facoltà di sospendere la riscossione in 
presenza di ricorso contro il ruolo.  
L’abrogazione del citato articolo 39 sembrava giustificata dall’inserimento 
della tutela cautelare volta a garantire la tutela giurisdizionale mediante le 
Commissione tributarie.  
Ciononostante, ancor prima che tale abrogazione potesse effettivamente aver 
luogo
58, la parte dell’art. 71 che aveva previsto l’abrogazione dell’art. 39 del 
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 M. CANTILLO, Nuovo processo tributario – I procedimenti cautelari e preventivi, in Il Fisco, n. 
35/1993, pag. 8900. 
58
 L’efficacia dell’art. 71, come l’efficacia dell’art. 47 del D.lgs. n.546 del 1992, era infatti stata 
posticipata alla data di insediamento delle nuove Commissioni, avvenuta il 1° aprile 1996. 
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D.P.R. 602 del 1973 è stata soppressa
59
 e quindi tale articolo  continua ad 




Il fatto che il legislatore abbia ritenuto di mantenere la contemporanea 
presenza dei due istituti, sconfessa la convinzione, fermamente sostenuta dalla 
giurisprudenza di vertice
61
, prima della riforma, secondo la quale della tutela 
cautelare giurisdizionale in ambito tributario non vi era alcun bisogno, perché 
surrogata dalla possibilità della sospensione in via amministrativa; l’attuale 
mantenimento di entrambe sta a significare che la seconda non è assolutamente 
un surrogato della prima. 
La sospensione della riscossione da parte della stessa Amministrazione 
finanziaria, infatti, non presenta le caratteristiche di un rimedio cautelare
62
: non è 
previsto alcun riferimento al pericolo di danno per il contribuente; non è 
necessariamente prevista un’istanza di parte, ben potendo l’Amministrazione 
finanziaria concedere spontaneamente la sospensione; viene valutata solo 
l’oggettiva illegittimità o meno del provvedimento e non la situazione soggettiva 
del contribuente.  
La sospensione amministrativa e quella giurisdizionale operano su piani 
diversi e hanno distinte ratio, tali da giustificarne l’attuale coesistenza: la prima 
viene concessa per motivi anche di opportunità, mentre la seconda viene data 
                                                          
59
 D.L. 15 marzo 1996, n. 123. Vedi, al riguardo, O. SACCONE, Sopravvivenza dell’istituto della 
sospensiva amministrativa ex art. 39 del D.P.R. n. 602 del 1973, in Corr. trib., 1996, pag. 1423. 
60
 Un primo intervento di modifica è avvenuto ad opera dell’art. 12, comma 1-bis, del D.L. 8 agosto 
1996, n. 437, convertito con modifiche nella L. 24 ottobre 1996, n. 556: all’art. 39 D.P.R. 602 del 1973 è 
stato aggiunto un comma finalizzato al recepimento tanto delle modifiche introdotte con il D.P.R. 27 
marzo 1992, n. 287, con le quali si erano soppresse le Intendenze delle finanze e gli esattori, ed introdotte 
le Direzioni regionali delle Entrate, quanto di quelle derivanti dall’introduzione, nel sistema tributario, 
delle nuove Commissioni tributarie provinciali e regionali. Un’ulteriore intervento è stato effettuato ad 
opera dell’art. 15 D.lgs. n. 46 del 1999 il quale ha completamente riscritto l’art. 39 D.P.R. 602 del 1973 
rubricandolo “Sospensione amministrativa della riscossione”, mantenendo però inalterata la funzionalità 
e la sostanza della disposizione. A norma del nuovo art. 39 D.P.R. 602 del 1973, “il ricorso contro il 
ruolo di cui all’articolo 19, D.lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, non sospende la riscossione; tuttavia, 
l’Ufficio delle entrate o il centro di servizio ha facoltà di disporla in tutto o in parte fino alla data di 
pubblicazione della sentenza della Commissione tributaria provinciale, con provvedimento motivato 
notificato al concessionario e al contribuente. Il provvedimento può essere revocato ove sopravvenga 
fondato pericolo per la riscossione”. 
61
 Si vedano le già citate sentenze della Corte di Cassazione e della Corte Costituzionale nelle note 21, 
22 e 23. 
62
 C. MAGNANI, Il potere cautelare dell’ Amministrazione finanziaria, cit., pag. 1165; C. 
CONSOLO, La tutela cautelare ritrovata, in Rass. trib., 1986, I, pag. 279, e nel volume Dal contenzioso 
al processo tributario, cit. pag. 603. 
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solo in presenza dei rigorosi presupposti del fumus boni iuris e del periculum in 
mora. 
Alla luce di tutto questo è possibile affermare che la sospensione 
amministrativa non duplica e non contraddice la tutela riconosciuta al giudice 
tributario, proprio perché trae origine da valutazioni completamente diverse da 
quelle rappresentate nel processo. Si tratterebbe infatti di un provvedimento 






3. I presupposti per la sospensione 
 
I presupposti sui quali si fonda la tutela in esame si concretizzano nel fumus 
boni iuris, cioè nella probabile fondatezza delle ragioni del ricorrente, e nel 
periculum in mora, con il quale si attesta il fondato timore che, dall’esecuzione 
dell’atto impugnato, possa derivare un danno grave ed irreparabile per il 
contribuente. 
A differenza di quanto risulta dagli artt. 373 e 700 C.P.C. che, in ambito 
civilistico, fanno esplicito riferimento soltanto ad uno di questi requisiti, cioè al 
periculum in mora, dando per scontato il richiamo all’altro requisito, e dall’art. 
21, ultimo comma, della L. 6 dicembre 1971, n.1034
64
, riguardante il processo 
amministrativo, dove, ancora una volta, non viene fatta espressa menzione del 
fumus boni iuris, l’art. 47 del D.lgs. n. 546 del 1992, si riferisce espressamente, 
in ordine all’emanazione del provvedimento cautelare, ad entrambi i requisiti, 
parlando di “danno grave ed irreparabile”, per identificare il periculum in mora e 
parlando poi di “delibazione del merito”, per richiamare la valutazione del fumus 
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 P. MONTESANO, Sospensione della riscossione e tutela cautelare, Giappichelli editore, Torino, 
2011, pag. 23; secondo G. BELLAGAMBA, Il nuovo contenzioso tributario, Torino, 1993, pag. 167, il 
contribuente ha a disposizione due opzioni non alternative, ma cumulabili; dello stesso avviso sono A. 
FINOCCHIARO – M. FINOCCHIARO, Commentario, cit., pag. 671; secondo C. GLENDI, Brevi note al 
D.L. 15 marzo 1996, n. 123 sul nuovo processo tributario, in Dir. prat. trib., 1996, I, pag. 387, siamo in 
presenza di potestà autonome ed indipendenti quanto ai presupposti, alle procedure di esercizio, agli 
effetti. 
64




Tuttavia, nonostante la chiarezza della norma nel riferirsi espressamente ad 
entrambi i requisiti, non sono mancate interpretazioni dottrinali
65
 che considerano 
indispensabile soltanto il periculum in mora, ovvero il fumus boni iuris.  
Di fronte al dettato legislativo dell’art. 47 cit. che, come detto, li richiama 
entrambi, tali opinioni non possono essere condivise
66
.  
Si deve pertanto preferire l’opinione di chi67 sostiene che il giudice cautelare 
debba tener conto di entrambi i requisiti; ciò non esclude che, rispetto al singolo 
caso, il giudice possa valutare e graduare diversamente i due profili, fino alla 
prevalenza dell’uno rispetto all’altro.  Accanto alle pronunce giurisprudenziali68 
che hanno fatto esplicito riferimento sia al fumus boni iuris, sia al periculum in 
mora, ve ne sono altre
69
, infatti, che invece richiamano soltanto l’uno o l’altro 
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 Nel senso della prevalenza del periculum in mora, ad esempio, si è espresso M. BLANDINI, Il 
nuovo processo tributario, Milano, 1996, pag. 91. Valorizzano invece il fumus boni iuris G. 
D’ABRUZZO, Il procedimento cautelare nella riforma del processo tributario, in Riv. dir. trib., n. 
4/1997, pag. 222; M.C. FREGNI, Requisiti cui è subordinata la misura cautelare della sospensione della 
riscossione, in Boll. trib., n. 17/1996, pag. 1312; V. FICARI, Considerazioni minime sull’insufficienza del 
solo fumus boni iuris a sospendere la riscossione, retro, 1998, pag. 966; E. GRASSI, La tutela cautelare 
nel nuovo processo tributario, retro, 1996, I, pag. 1509; C. BAFILE, Il nuovo processo tributario, 
Padova, 1994, pag. 187, dove l’autore afferma che: “nel concetto di danno grave e irreparabile si 
ricomprende il c.d. fumus boni iuris; non vi sarebbe danno se il ricorso fosse infondato. Nell’esperienza 
processuale acquisita, la delibazione della fondatezza della domanda acquista un peso prevalente 
rispetto al danno quando è in questione il pagamento di somme di denaro, essendo la riparazione di 
questo danno sempre possibile e raramente irreparabile. Pertanto la sospensione di cui si ragiona deve 
essere giustificata da una seria delibazione del fumus”. 
66
 C. GLENDI, La tutela cautelare del contribuente nel processo tributario, cit., pag. 28;  B. BELLE’, 
La tutela cautelare nel processo tributario, in Dir. prat. trib. 2005, II, pag. 119. 
     
67
 In questo senso, C.GLENDI, La tutela cautelare del contribuente, cit., pag. 28-29 e, in precedenza, 
Fumus boni iuris e periculum in mora nelle prime esperienze applicative dell’art. 47 D.lgs. 546 del 1992 
da parte delle nuove Commissioni tributarie provinciali, retro, 1997, I, pag. 46; C. CONSOLO, Dal 
contenzioso al processo tributario, cit., pag. 515, dove si afferma che: “il fumus boni iuris e il periculum 
in mora costituiscono due parametri non avulsi l’uno dall’altro, ma che il giudice cautelare dovrà 
valutare prima distintamente e poi avendo riguardo alla loro combinazione, secondo la logica dei vasi 
comunicanti”. A tale interdipendenza si riferisce anche P. HILPOLD, Requisiti per la sospensione 
cautelare: una visione comparatistica, in Corriere tributario, n. 46/1997; G. MUSENGA, Il procedimento 
cautelare nel processo tributario, in Giust. trib., n. 1/1998, pag. 21; A. VILLECCO, Efficacia e valore 
dell’ordinanza di sospensione, in Giust. trib., n. 1/1998, pag. 11; G.BELLAGAMBA, Il nuovo 
contenzioso tributario, Torino, 1993, pag. 163, dove si afferma che nella pronuncia del giudice “deve 
influire anche la consapevolezza della probabile fondatezza della richiesta del contribuente. Il giudice 
deve, cioè, ritenere probabile che la controversia finirà in modo non favorevole per l’Ufficio tributario, il 
cui atto viene sospeso in attesa della decisione nel merito”. 
68
 Fra le altre: Comm. trib. prov. Latina, ord. 7 maggio 1996, Comm. trib. prov. Reggio Emilia, 7 
maggio 1996, Com. trib. prov. Lecce, 29 giugno 1996, Comm. trib. prov. Matera, 22 luglio 1996, tutte 
pubblicate retro, 1997, II, pagg. 33 e segg.; Comm. trib. prov. Milano, ord. 16 luglio 1996, in Banca dati 
Fiscovideo;  
69
 Il profilo del fumus boni iuris è l’unico requisito cui viene fatto espresso riferimento nelle ordinanze 
della Comm. trib. prov. Parma, 9 luglio 1996, e della Comm. trib. prov. Reggio Calabria, 17 luglio 1996, 




Ovviamente è lo specifico caso concreto che rende possibile una tale 
valutazione: se, ad esempio, l’entità del danno per il contribuente è così evidente 
ed elevata, ogni preventiva considerazione sulla probabile fondatezza della 
domanda può divenire irrilevante.  
 
 
3.1. Segue: il requisito del fumus boni iuris 
 
L’art. 47 del D.lgs. 546 del 1992, ai commi terzo e quarto, prevede che “in 
caso di eccezionale urgenza il presidente, previa delibazione del merito, con lo 
stesso decreto, può motivatamente disporre la provvisoria sospensione 
dell’esecuzione fino alla pronuncia del collegio” e che “il collegio, sentite le 
parti in camera di consiglio e delibato il merito, provvede con ordinanza 
motivata non impugnabile”.  
Il requisito del fumus boni iuris viene accertato attraverso la delibazione del 
merito, ovverosia attraverso un esame sommario e superficiale della richiesta di 
sospensione, volto a verificare se esiste una “parvenza di buon diritto”, cioè una 
manifesta apparente fondatezza della domanda
70
. Il giudizio è sommario
71
, 
perché la delibazione non può mai essere considerata una anticipazione della 
decisione finale, ed è superficiale, perché deve essere veloce; in questa sede il 
                                                                                                                                                                          
constatazione della sussistenza del periculum in mora: Comm. trib. prov. Rimini, 3 luglio 1996, Banca 
dati I quattro codici della riforma; Comm. trib . prov. Genova, 30 luglio 1996, Banca dati BIG, IPSOA, la 
quale ha affermato che “a prescindere dalla valutazione delle questioni di merito, l’intervenuta 
consistente riduzione della materia del contendere rende sproporzionata l’iscrizione a ruolo di cui si 
chiede la sospensione”. In altri casi ancora l’obiettiva assenza di un danno grave e irreparabile è risultata 
tanto evidente da far ritenere del tutto superfluo l’esame della sussistenza dell’altro requisito; in questo 
senso: Comm. trib. prov. Parma, 17 giugno 1996, e Comm. trib. prov. Mantova, 13 luglio 1996, retro, 
1997, II, pag. 35 e 38. 
70
 “La delibazione si concretizza in un giudizio di probabilità e di verosimiglianza”, così P. 
CALAMANDREI, Introduzione allo studio sistematico dei provvedimenti cautelari, cit., pag. 63-64, 
ovvero, come è stato detto da M. CANTILLO, Nuovo processo tributario. I procedimenti cautelari e 
preventivi, cit., “in un giudizio sulla probabile fondatezza delle ragioni del ricorso”, o ancora, “in un 
giudizio sulla apparente fondatezza della domanda”; utilizza quest’ultima espressione L. TOSI, L’azione 
cautelare dopo la riforma del processo tributario, in Boll. trib., 1993, pag. 789.  
71
 In questo senso S. MENCHINI, I procedimenti cautelare e conciliativo, in Il nuovo processo 
tributario. Commentario, a cura di T. BAGLIONE – S. MENCHINI – M. MICCINESI, Giuffrè editore, 
2004, pag. 389, secondo il quale la cognizione del giudice, nella fase cautelare, ricalcherà quella compiuta 
dal giudice civile, ex art. 669-sexies; si tratterà, cioè, di una valutazione sommaria del merito della causa, 
che sfocerà in un giudizio di probabilità e di verosimiglianza.  
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giudice non deve addentrarsi approfonditamente nel merito della questione, ma 
limitarsi ad un esame rapido, perché se il giudice, per concedere la sospensione, 
impiegasse lo stesso tempo che impiega per esprimere un giudizio di merito, 
l’istituto della tutela cautelare non avrebbe alcun senso.  
Il giudice concederà la sospensione dell’esecuzione dell’atto impugnato se, ad 




Il concetto di fumus boni iuris è, quindi, legato ad un certo grado di probabilità 
di un esito favorevole per il contribuente non prefissato dalla legge, ma lasciato 




Dinnanzi all’impugnazione di un atto tributario la delibazione del merito 
avviene in base ad un probabile accoglimento del ricorso stesso; è ovvio che, in 
un ricorso che appaia, agli occhi del giudice, chiaramente inammissibile o del 
tutto infondato, sarà indubbia l’inammissibilità della sospensione cautelare. 
Per meglio comprendere il significato dell’inciso “delibazione del merito”, 
bisogna, innanzitutto, soffermarsi sulla differenza tra “delibazione” e 
“decisione”. La prima, come detto, è una valutazione probabilistica sulla 
fondatezza della situazione soggettiva fatta valere e, quindi, meno efficace 
rispetto alla seconda che può passare in giudicato, divenendo definitiva, in 
ragione della pienezza del contradditorio e dell’istruttoria. Rispetto alla 
                                                          
     
72
 P. RUSSO, Manuale di diritto tributario, Milano, 2007, pag. 474; L. TOSI, L’azione cautelare dopo 
la riforma del processo tributario, cit., pag. 790; G. BELLAGAMBA, Il contenzioso tributario dopo il 
D.L. 16 maggio 1996 n. 259, Torino, 1996, pag. 167; C. BAFILE, Il nuovo processo tributario, cit., pag. 
187; C. CONSOLO, Sospensione cautelare e definizione preventiva fra attese coronate e puzzles 
processuali, in Il Fisco, 1993, pag. 6331. Quest’ultimo autore afferma che il fumus boni iuris è 
l’apparente fondatezza della pretesa azionata dal ricorrente, che deve sembrare al giudice più facilmente 
accoglibile che respingibile. Il  legislatore, nel momento in cui richiede alla commissione di delibare il 
merito, impone ad essa di compiere una prognosi sull’esito finale del giudizio, che sarà fatalmente di tipo 
probabilistico. Tale autore auspica la ricezione nel nostro ordinamento di soluzioni legislative d’oltralpe 
in cui è ammessa la sospensione della riscossione tutte le volte in cui vi sia un serio dubbio sulla 
legittimità dell’atto impositivo impugnato. (Per riferimenti comparatistici, vedi G. BOER, La tutela 
cautelare tributaria: un confronto tra disciplina italiana e tedesca, in Riv. dir. trib., 1995, I, pag. 787; P. 
HILPOLD, Requisiti per la sospensione cautelare: una visione comparatistica, cit., pag. 3375). 
73
 Si possono, al riguardo, riprendere le parole di P. CALAMANDREI, Introduzione allo studio dei 
provvedimenti cautelari, cit., pag. 18, secondo il quale “la cognizione cautelare si limita in ogni caso ad 
un giudizio di probabilità e di verosimiglianza (…): in sede cautelare basta che la esistenza del diritto 
appaia verosimile, ossia, per dir meglio, basta che, secondo un calcolo di probabilità, si possa prevedere 




delibazione, la decisione ha effetti stabili che la prima può solo in parte 
anticipare. 
Con “merito” si intende invece qualsiasi esito finale del giudizio, sia se 
inerente al merito vero e proprio, sia se riguardante il rito
74
. Ne consegue che, ai 
fini della valutazione del fumus, qualora il giudice ravvisi carenze di rito, (quali 
difetto di giurisdizione, inammissibilità del ricorso o della costituzione in 
giudizio delle parti), di esse  dovrà tenere conto ai fini della possibile 
concessione della sospensione
75
; allo stesso modo, dovrà avere riguardo, sempre 
ai fini delibativi, anche delle eventuali eccezioni sollevate dalla parte resistente, 
che si sia regolarmente costituita in giudizio
76
. 
Non è semplice, per l’organo decidente, fornire la motivazione del fumus boni 
iuris, poiché questa  non deve inficiare la decisione finale, bensì esprimere una 
valutazione di attendibilità, in grado di giustificare la sospensione 
dell’esecuzione dell’atto impugnato; tale valutazione dovrà essere costruita sullo 
specifico caso: l’utilizzo di espressioni astratte, quali “considerato il merito” o 
“valutato il fumus boni iuris”,  non si possono ritenere77 corrispondenti al dettato 
normativo, perché non si concretizzano in una vera e propria delibazione sulla 
fondatezza del ricorso.  
In giurisprudenza
78
 la delibazione sul merito viene resa con formule che vanno 
dalla “non manifesta infondatezza”79 alla “fondatezza prevedibile”80 o a quella 
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 C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 33, ha precisato come nel 
giudizio cautelare, con l’espressione merito, si voglia intendere tanto il giudizio riguardante il merito vero 
e proprio, quanto un giudizio attinente al rito, “posto che nel processo che ne occupa qualsiasi absolutio 
ad instantia incide sulla situazione giuridica fatta valere ed equivale negli effetti ad una decisione 
negativa di merito”. In giurisprudenza il risultato della delibazione viene via via ancorato alla ritualità o 
fondatezza del ricorso (Comm. trib. prov. Parma, 7 giugno 1996; Comm. trib. prov. Lecce, 25 giugno 
1996; Comm. trib. prov. Reggio Calabria, 31 luglio 1996, tutte in Banca dati Fisconline), ovvero 
all’invalidità dell’atto impugnato per ragioni di forma o alla probabile infondatezza della pretesa con esso 
fatta valere (Comm. trib. prov. Reggio Emilia, 7 maggio 1996, Comm. trib. prov. Mantova, 21 luglio 
1996, Comm. trib. prov. Parma, 24 luglio 1996, sempre in Banca dati Fisconline). 
75
 Secondo G. GILARDI, in G. GILARDI – V. LOI – M. SCUFFI, Il nuovo processo tributario, 
Milano, 1993, nessuna sospensione può essere accordata, neppure di fronte ad un pregiudizio grave e 
irreparabile, quando il ricorso sia manifestamente e sicuramente infondato. 
76
 Secondo quanto previsto dall’art. 23 del D.lgs. 546 del 1992. 
77
 B. BELLE’, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., afferma che non può ritenersi 
satisfattiva l’utilizzazione di espressioni stereotipate quali “considerato il merito” o “valutato il fumus 
boni iuris”; allo stesso modo, C. GLENDI, La tutela cautelare del contribuente nel processo tributario 
riformato, cit., pag. 33, afferma che appaiono del tutto vane e non rispondenti al paradigma normativo, 
mere enunciazioni astratte e stereotipate. 
78
 Vedi note successive. 
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“probabile”81; parte della dottrina82 ritiene, però, che, un mero giudizio di “non 
manifesta infondatezza”, sia alquanto riduttivo del vero significato del fumus 
boni iuris e insufficiente, richiedendosi, invece, “la chiara dimostrazione di una 
prognosi favorevole circa l’esito del ricorso”. 
Come abbiamo visto la legge tributaria processuale, parlando esclusivamente 
di delibazione del merito, non contiene l’indicazione di alcun parametro 
valutativo; ne consegue la piena libertà del giudice nell’apprezzamento della 
sussistenza di tale requisito.  
L’unico limite che il giudice tributario incontra è che la delibazione non può 
mai trasformarsi in una anticipazione della decisione finale, né può ritenersi 
vincolante rispetto ad un giudizio definitivo
83
. Se così fosse il giudice cautelare 
emetterebbe un provvedimento illegittimo, in quanto reso in assenza di 
contraddittorio. 
Le parti comunque, anche se l’esito del procedimento cautelare non può essere 
considerato in alcun modo vincolante rispetto alla decisione finale, di tale esito 
possono tener conto per decidere se rinunciare al ricorso, con conseguente 
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 Si veda, per esempio, Comm. trib. prov. Grosseto, 4 novembre 1996, retro, 1997, II, pag. 1353, che, 
nel caso concreto, ha affermato: “non si può con certezza asserire che le argomentazioni della ricorrente 
si presentino totalmente sfornite di fondamento”. 
80
 Comm. trib. prov. Reggio Calabria, 31 luglio 1996, retro, 1997, II, pag. 32. 
81
 Sulla fondata possibilità di soccombenza dell’Ufficio ha argomentato la Comm. trib. prov. Parma, 
26 luglio 1996, retro, 1997, II, pag. 41-42. 
82
 Scrive P. HILPOLD, Requisiti per la sospensione cautelare, cit., pag. 3374: “Accontentarsi della 
solo non manifesta infondatezza significa attribuire minima importanza al requisito del fumus boni 
iuris”. Secondo questo autore il fumus boni iuris, definito nel senso “della non manifesta infondatezza”, 
perde la qualità di requisito la cui esistenza deve essere specificamente provata per diventare una 
condizione negativa. Esso viene quindi in rilievo solo se è di fatto inesistente o quasi. In caso di assoluta 
incertezza la sospensione deve essere accordata a condizione che siano presenti gli altri requisiti. 
Pertanto, l’autore ritiene che sia poco probabile che questa sia la volontà della legge, così come risulta 
dall’art. 47 D.lgs. 546/1992 e ritiene che la formula “delibato il merito” implichi la necessità di un 
riscontro positivo circa la presenza di elementi che indichino concretamente una probabilità non soltanto 
infima, ma sostanziale. 
83
 Come non ha mancato di rilevare la Comm. trib. prov. Reggio Emilia, 5 luglio 1996, retro, 1997, II, 
pag. 37. Del tutto estranee alla ratio dell’istituto devono pertanto ritenersi l’ordinanza della Comm. trib. 
prov. Grosseto, 31 maggio 1996, in GT – Riv. giur. trib., n. 8/1996, pag. 771, con commento di C. 
GLENDI, Ancora sul nuovo processo tributario cautelare, che, in sede cautelare ha dichiarato 
inammissibile il ricorso carente di firma autografa sulla copia notificata all’ufficio, e l’ordinanza della 
Comm. trib. prov, Brescia, 10 giugno 1996, in GT – Riv. giur. trib., n. 11/1996, pag. 1040, con altro 
commento di C. GLENDI, Aggiornamenti giurisprudenziali sul nuovo processo tributario cautelare, 
sempre in sede di sospensiva, ha dichiarato inammissibile il ricorso per l’impossibilità di sapere se era 
stato proposto nel termine di legge, poiché riguardante avvisi di mora prodotti in copie fotostatiche dalle 
quali non risultava la data di notifica degli stessi. Secondo C. GLENDI, queste Commissioni, di fronte 
alla ritenuta inammissibilità del ricorso, avrebbero dovuto rigettare l’istanza di sospensione per mancanza 
di fumus e non già statuire sull’inammissibilità del ricorso stesso. 
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3.2. Segue: il requisito del periculum in mora 
 
Il periculum in mora rappresenta il danno che potrebbe derivare al 
contribuente da una decisione finale resa troppo tardi; affinché la tutela ordinaria 
si realizzi, attraverso il compimento dell’ordinario iter processuale, occorre 
inevitabilmente molto tempo e può capitare che, nelle more del processo, si 
verifichino fatti tali da for sorgere il cosiddetto pericolo nel ritardo, cioè il rischio 
che, nell’arco di tempo necessario ad ottenere la tutela nelle vie ordinarie, la 




Lo scopo dell’intervento cautelare è proprio quello di evitare  la 
manifestazione di un simile pregiudizio.  
La funzione dei provvedimenti cautelari nasce quindi dalla relazione tra 
l’esigenza che il provvedimento sia emanato tempestivamente, al fine di essere 
efficace, e l’incapacità del processo ordinario di emettere, senza ritardo, un 
giudizio definitivo.  
Nel precedente sistema tributario, quando ancora il legislatore non era 
intervenuto con la previsione espressa, di cui all’art. 47 D.lgs. 546/1992, la 
dottrina
86




, che si erano riconosciuti 
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 Così, C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 37. 
85
 P. CALAMANDREI, Introduzione allo studio sistematico dei provvedimenti cautelari, cit., pag. 18 
sostiene che: “il periculum in mora che sta alla base delle misure cautelari non è dunque il generico 
pericolo di danno giuridico, al quale si può in certi casi ovviare con la tutela ordinaria: ma è 
specificamente il pericolo di quell’ulteriore danno marginale, che potrebbe derivare dal ritardo, reso 
inevitabile dalla lentezza del procedimento ordinario, del provvedimento definitivo. È l’impossibilità 
pratica di accelerare la emanazione del provvedimento definitivo, che fa sorgere l’interesse alla 
emanazione di una misura provvisoria; è la mora di questo provvedimento definito, considerata come 
possibile causa di ulteriore danno, che si provvede a rendere preventivamente innocua con una misura 
cautelare, che anticipi provvisoriamente gli effetti del provvedimento definitivo”. In termini simili si 
esprime M. CANTILLO, I procedimenti cautelari e preventivi, cit., pag. 8900, che definisce il periculum 
in mora come quel danno, derivante dall’esecuzione dell’atto impugnato, non facilmente sostenibile per la 
sua gravità e tale che anche il successivo accoglimento del ricorso si dimostri inidoneo ad eliminare gli 
effetti sfavorevoli già intervenuti. 
86
 Per la dottrina favorevole al riconoscimento di poteri cautelari in capo alle Commissioni tributarie 
vedi nota 18. 
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investiti del potere cautelare, si erano divisi in ordine al requisito in analisi; in 
particolare vi erano due correnti di pensiero: una “lassista”89, volta a riconoscere 
il periculum damni in re ipsa, a causa del fatto che le procedure di rimborso 
avevano tempi lunghissimi; l’altra rigorista”90 che, invece, richiedeva la prova di 
un vero e proprio danno irreversibile, causato dall’esborso di somme di denaro 
indebite.  
Il legislatore tributario del 1992, al fine di evitare l’affermarsi della prima 
tendenza in un settore, come quello fiscale, di primaria importanza per lo Stato, 
ha adottato la formula rigorosa del “danno grave ed irreparabile”91, racchiudendo 
il requisito del periculum in mora nel primo comma dell’art. 47 del D.lgs. 546 
del 1992, secondo il quale “il ricorrente, se dall’atto impugnato può derivargli 
un danno grave ed irreparabile, può chiedere alla commissione provinciale 
competente la sospensione dell’esecuzione dell’atto stesso con istanza motivata 
proposta nel ricorso o con atto separato notificato alle altre parti e depositato in 
                                                                                                                                                                          
87
 Vedi nota 18. 
88
 Vedi nota 49. 
89
 Si tratta di una corrente di pensiero minoritaria. Questa tesi, in dottrina, è stata sostenuta da F. 
TESAURO, Il potere di sospensione cautelare delle Commissioni tributarie, in Boll. trib., 1978, pag. 
1178; tale autore sosteneva che, in una situazione caratterizzata dalla prassi dei rimborsi a lunga scadenza, 
dire che il pericolo del danno, in concreto, c’è sempre, non era esagerato. Nello stesso senso, A. 
FIORENZA, Sul potere dei TAR di sospendere la riscossione dei tributi, in Boll. trib., n. 6, 1986, pag. 
505. In giurisprudenza, vedi Comm. trib. I grado di Milano, 16 settembre 1977, in Boll. trib., 1977, pag. 
1561, affermava che il pericolo di danno doveva ritenersi sempre sussistente in materia tributaria in 
relazione alla riscossione di pretese fiscali di dubbio fondamento, stante l’incivile prassi della lungaggine 
delle procedure di rimborso; Comm. trib. 1°grado Massa Carrara, 19 giugno 1979, in Boll. trib., 1979; 
Pret. di Veltri, 9 gennaio 1987, in Foro it., dove si sosteneva che la lungaggine della eventuale procedura 
di rimborso del contribuente era un elemento che già di per sé poteva considerarsi idoneo ad integrare 
l’irreparabilità del pregiudizio. 
90
 Tesi sostenuta dalla maggioranza della dottrina. Come osservava C. GLENDI, La tutela cautelare 
nel processo tributario, cit., pag. 42, nota 53, “dalla prassi della lungaggine dei rimborsi emerge 
senz’altro l’esistenza di un danno da ritardo, non anche, però, di un danno da ritardo irreparabile, per il 
quale necessita un elemento di qualificazione aggiuntiva, che è dato per l’appunto dall’irreparabilità del 
danno stesso”; anche A. PROTO PISANI, In tema di significato costituzionale della tutela cautelare e di 
potere di sospensione dei giudici tributari, in Foro it., (nota critica alla sentenza n. 63/1982 della Corte 
Costituzionale, cit.), riconosceva al periculum in mora gli estremi della irreparabilità del pregiudizio. In 
giurisprudenza sostenevano la tesi rigorista, Comm. trib. 1° grado Firenze, 16 e 20 febbraio 1979; Comm. 
trib. 1°grado Rovigo, 28 ottobre 1981; Comm. trib. 1°grado Ragusa, 7 gennaio 1984, tutte in Foro it.; 
Pret. Roma, 14 febbraio 1986, sempre in Foro it.  
91
 Secondo G. FALCONE, Le sospensive possibili nel nuovo processo tributario, in Il Fisco, n. 
25/1993, pag. 7056, l’introduzione nell’art. 47 D.lgs. 546/1992 dei parametri del danno grave ed 
irreparabile, poiché la legge delega al riguardo non dice specificamente nulla, comporterebbe un eccesso 
di delega, in quanto, se pur si deve riconoscere in capo al legislatore delegato il potere di individuare gli 
elementi tecnici necessari per una migliore formulazione della fattispecie, per l’autore “da qui a 
riconoscere al delegato il potere di restringere la portata dell’istituto che si vuole introdurre, fino al 
punto di predisporre uno strumento emiplegico ab origine, ce ne vuole davvero”; C. GLENDI, La tutela 
cautelare nel processo tributario, cit., pag. 40, ritiene che si tratti di rilievi infondati e non condivisibili, 
poiché, in assenza di parametri vincolanti, il lamentato eccesso di delega è palesemente inconfigurabile. 
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segreteria sempre che siano osservate le disposizioni di cui all’articolo 2292 
d.lgs. 546 del 1992”. 
In primo luogo occorre considerare che la norma parla di un danno derivante 
dall’atto impugnato o dalla sua esecuzione; dev’esservi un pregiudizio  al quale 
sarebbe esposto il ricorrente nel caso in cui non venisse provvisoriamente 
sospesa l’efficacia dell’atto impugnato. Infatti, se il contribuente dovesse 
risultare vittorioso in primo grado, ma non avesse ottenuto la sospensione 
dell’esecuzione dell’atto impugnato, il danno grave ed irreparabile si 
configurerebbe in conseguenza degli effetti dell’atto stesso. 
In secondo luogo è necessario capire quando tale danno può essere considerato 
come grave ed irreparabile.  
Per quanto riguarda l’irreparabilità del danno la dottrina93 è unanime nel 
ritenere che tale espressione debba essere intesa in senso relativo, poiché nessuna 
situazione patrimoniale può essere considerata irreparabile in senso assoluto, 
essendo sempre possibile la restituzione e il ripristino della situazione iniziale
94
. 
L’irreparabilità, che deve essere quindi misurata sull’impossibilità di 
ripristinare integralmente la preesistente situazione, compromessa 
dall’esecuzione del provvedimento, deve inoltre essere rapportata al singolo 
destinatario dell’atto e confrontata con le sue condizioni personali e la sua 
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 Con l’art. 22 del D.lgs. 546 del 1992 viene disciplinata la regolare costituzione in giudizio del 
ricorrente. Per poter richiedere la sospensione dell’atto impugnato è infatti necessario che il contribuente, 
il quale ritenga di essere leso dall’atto stesso, proponga ricorso alla competente Commissione provinciale. 
Il ricorso, però, si intende ritualmente instaurato solo in presenza della corretta costituzione in giudizio e 
siccome l’istanza di sospensione può essere contenuta nello stesso ricorso principale – ovvero con atto 
separato da notificare alle parti – è in ogni caso obbligatorio il rispetto di quanto disposto dall’articolo in 
nota. Si tratta del deposito, nella segreteria della Commissione adita, dell’originale del ricorso, 
comprensivo di una sua copia consegnata o spedita per posta alla parte resistente, con fotocopia della 
ricevuta di deposito o della spedizione per raccomandata, con plico, chiuso, senza busta, a mezzo del 
servizio postale. 
93
 Sulla natura relativistica della nozione d’irreparabilità del danno, G. SAPORITO, La sospensione 
dell’esecuzione del provvedimento impugnato nella giurisprudenza amministrativa, Napoli, 1984; L. 
DITTRICH, Il provvedimento d’urgenza, nel volume Il nuovo processo cautelare, a cura di G. TARZIA, 
Padova, 1993, pag. 192 e segg.; R. CONTE, La tutela d’urgenza tra diritto di difesa, anticipazione del 
provvedimento finale ed irreparabilità del pregiudizio al credito, in Studi in onore di C. MANDRIOLI, 
Milano, 1995, I, pag. 509 e segg.; C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 41. 
94
 La Comm. trib. prov. di Grosseto, ord. n. 66 del 2 gennaio 2001, in Banca dati Fisconline, in 
presenza di un credito tributario, ha escluso l’irreparabilità, essendo sempre possibile la reintegrazione da 
parte dell’Erario. Osserva al riguardo, B. BELLE’, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 
121, che, comunque, il solo passaggio del tempo costituisce un pregiudizio mai totalmente risarcibile; la 
possibilità di rimborso si rivela capace di ristorare il danno ma non esclude del tutto l’irreparabilità, che 
potrà essere individuata anche nel maggiore pregiudizio provocato dal ritardo.  






Se, ad esempio, ad essere impugnato è un provvedimento relativo a somme 
che sono state accertate dall’Ufficio e che saranno rimborsate con interessi in 
caso di accoglimento del ricorso, l’irreparabilità del danno dovrà essere ricercata 




Per poter individuare con maggiore puntualità il grado di irreparabilità del 
danno che un soggetto potrebbe subire in ordine all’emanazione di un atto 
tributario, può essere utile una distinzione tra soggetto imprenditore e soggetto 
non imprenditore. 
In relazione al soggetto imprenditore, i beni giuridici che, se inficiati da un 
atto dell’Amministrazione finanziaria, potrebbero comportare un pregiudizio 
irreparabile al soggetto titolare degli stessi, sono solo quelli che rientrano nello 
Statuto costitutivo dell’impresa; si rende necessaria la prova di una relazione tra 
la pretesa tributaria ed il pericolo di crisi irreversibile per l’imprenditore.  
Vi sono, in ambito imprenditoriale, una serie di elementi patologici che, 
considerati nel loro insieme, possono diventare un adeguato indice della 
probabile sussistenza del periculum in mora; si pensi ad una diminuzione 
                                                          
95
 Poiché è certo che il danno che può conseguire al ricorrente dalla durata del processo di merito è di 
tipo patrimoniale, atteso che le liti in questione hanno per oggetto obbligazioni pecuniarie, (su questa 
affermazione vedi, per tutti, L. TOSI, L’azione cautelare dopo la riforma del processo tributario, cit., 
pag. 790), S. MENCHINI, I procedimenti cautelare e conciliativo, cit., pag. 47, afferma che è impossibile 
che, nel caso del contenzioso fiscale, il pregiudizio sia irreparabile, almeno fino a quando lo si misura con 
esclusivo riferimento al rapporto di imposta, in quanto questo, avendo contenuto patrimoniale, è sempre 
suscettibile di totale ristoro mediante le restituzioni ed il risarcimento del danno; ne consegue che la 
sussistenza di tale presupposto va verificata guardando alle situazioni soggettive del ricorrente; C. 
CONSOLO, Lineamenti per la elaborazione di una inibitoria giurisdizionale in materia tributaria, in 
Riv. dir. fin., 1983, I, pag. 710, ipotizza l’opportunità che il legislatore tipicizzi le ipotesi rilevanti di 
danno, per evitare l’uso di formule dal contenuto generico e suscettibili di diverse interpretazioni. 
96
 In questo senso, la Comm. trib. prov. Parma, 17 giugno 1996, retro, 1997, II, pag. 35, ha 
giustamente rigettato l’istanza di sospensione cautelare rilevando che: “il danno che potrebbe derivare 
dal provvedimento impugnato può considerarsi senz’altro riparabile in dipendenza degli effetti restitutori 
che conseguirebbero ad un eventuale sentenza di accoglimento”; C. GLENDI, La tutela cautelare nel 
processo tributario, cit., pag. 43, afferma che l’irreparabilità del danno si identifica nell’assenza di rimedi 
in grado di realizzare la situazione soggettiva riconosciuta fondata, allo stesso modo in cui si sarebbe 
realizzata se la pronuncia di merito potesse essere resa tempestivamente; tale danno altro non è se non 
quel danno aggiuntivo da ritardo che sta alla base di ogni misura cautelare. A queste considerazioni 
aderisce anche C. MAGNANI, La sospensione della riscossione dei tributi tra autotutela amministrativa 
e tutela cautelare, in Studi in onore di Victor Uckmar, Padova, 1997, II, pag. 831. L’occorrenza del quid 
pluris della irreparabilità, cioè di quel pregiudizio ulteriore che non può essere sanato attraverso il 
normale iter restitutorio è rimarcato anche da F. MANCINI, Condizioni per la sospensione dell’atto 
impugnato, in Corr. trib., n. 27/1996, pag. 2156. 
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patrimoniale, al disagio nel ricorso al credito ordinario, alla chiusura di punti di 
vendita, alla perdita della clientela o ad una situazione di mancanza di liquidità o 
di insolvenza, in grado di provocare l’assoggettamento dell’imprenditore alle 
procedure concorsuali; tutti elementi da rendere appunto irreparabile il danno
97
. 
Per il soggetto non imprenditore, invece, gli indici da valutare, per fornire la 
prova dell’esistenza di un danno irreparabile, non hanno esclusivamente natura 
patrimoniale.  
Vengono considerati in particolare i seguenti diritti personali
98
: 
a) il diritto ad un’esistenza libera e dignitosa ex art. 36 Cost., dove l’irreparabilità 
del danno, che potrebbe derivare ad un individuo, risiede nella privazione dei 
mezzi necessari al sostentamento proprio e della sua famiglia; si pensi al caso in 
cui il ricorrente, in mancanza di reddito, si trovi in una situazione di impossibilità 
di far fronte alla pretesa erariale, se non ricorrendo a forme straordinarie di 
alienazioni patrimoniali (ad es. attraverso la vendita della casa di proprietà); 
b) il diritto alla salute e all’integrità fisica e morale, ben potendosi verificare un 
pregiudizio a causa dell’impossibilità di beneficiare di trattamenti sanitari troppo 
costosi; 
c) il diritto all’onore, alla reputazione ed all’immagine, in quanto il soggetto o la 
sua attività potrebbero essere screditati. 
Accanto al concetto di irreparabilità del danno si trova poi quello di gravità; la 
gravità del danno incide sul quantum
99
 della pretesa e, quindi, sull’entità del 
pregiudizio, che dovrà essere valutato sempre in riferimento alle condizioni 
economiche soggettive del contribuente
100
; per cui, ad esempio, il solo 
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 Comm. trib. prov., Reggio Emilia, 12 novembre 1996, retro, 1997, II, 1354. 
98
 Secondo S. MENCHINI, I procedimenti cautelare e conciliativo, cit., pag. 390, si deve ritenere 
esistente il danno grave ed irreparabile quando la riscossione coattiva della pretesa fiscale, incide in modo 
irreversibile, su tali diritti personali del contribuente, pregiudicando la sopravvivenza della sua azienda, le 
condizioni minime di vita sue e della famiglia. In tal senso anche P. RUSSO, Manuale di diritto 
tributario, cit., pag. 474. 
99
 Circa la rilevanza dell’entità del quantum come elemento fondante del danno grave ed irreparabile 
si veda l’ordinanza della Comm. trib. prov. Forlì, 9 maggio 2007, n. 30, in Banca dati BIG, IPSOA. 
100
 C. GLENDI, Prime esperienze sul nuovo processo tributario cautelare, in Riv. giur. trib., 1996, 
pag. 665; C. CONSOLO, Sospensione cautelare e definizione preventiva, cit., pag. 6333; L. TOSI, 
L’azione cautelare dopo la riforma, cit., pag. 700, rilevano come l’entità del pregiudizio vada valutata 
anche compiendo un bilanciamento degli interessi contrapposti, ossia comparando la posizione del 
ricorrente e l’esigenza del fisco ad una sollecita riscossione dei tributi, avendo presente anche il pericolo 
eventuale del creditore di perdere la garanzia patrimoniale. In giurisprudenza segnalo al riguardo 
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ammontare della somma in contestazione, che parrebbe di per sé insignificante, 
potrebbe assumere rilievo in relazione al soggetto che è tenuto a versarla, alle sue 
qualità personali, al suo stato di bisogno e alle sue capacità economiche, 
complessivamente considerate in quel determinato momento; lo stesso importo, 
se da un lato può costituire un danno normalmente non grave per un grosso 
imprenditore in bonis, dall’altro può risultare un danno grave per un piccolo o 
medio imprenditore o, anche grande, ma non in bonis. Da tutto questo se ne 
deduce che anche il requisito della gravità è essenzialmente relativistico; il dato 
quantitativo deve sempre essere affiancato ad ulteriori elementi, come la 





3.3. Segue: l’attualità del pregiudizio 
 
L’art. 47, 1°comma, parlando di “danno grave ed irreparabile che può 
                                                                                                                                                                          
l’ordinanza della Comm. trib. prov. Rimini, 3 luglio 1996, retro, 1997, II, pag. 36-37, nella quale viene 
infatti specificamente introdotto il profilo del confronto parametrico con la situazione 
dell’Amministrazione finanziaria, creditrice di imposta. La concessione della sospensione è stata ancorata 
al fatto che, secondo il giudice, “non sussiste pericolo per l’ente impositore di perdere, nelle more della 
definizione del giudizio principale, le garanzie patrimoniali, e non si ravvisa la eventuale maggiore 
difficoltà della esazione futura del credito erariale”. 
101
 In questo senso si è subito ben orientata la giurisprudenza. In alcune pronunce (Comm. trib. prov. 
Lecce, 29 giugno 1996, retro, 1997, II, pag. 35; Comm. trib. prov. Parma, 30 luglio 1996, ivi, pag. 42) è 
stata rigettata l’istanza di sospensione in ragione della somma di denaro non certamente proibitiva o per 
inesistente danno grave ed irreparabile; in altre si è ritenuto insufficiente il semplice richiamo 
all’ammontare della somma (in tal senso Comm. trib. prov. Reggio Emilia, ordinanze 7 maggio e 5 luglio 
1996, retro,1997, II, rispettivamente alle pagg. 34 e 37); in altre ancora si è avvertita la necessità di 
accompagnare il dato quantitativo ad ulteriori, complementari riferimenti, come la situazione reddituale 
del ricorrente; la Comm. trib. prov. Mantova, 22 luglio 1996, retro, 1997, II, pag. 40 e la Comm. trib. 
prov. Reggio Calabria, 31 luglio 1996, retro, 1997, I, pag. 42, hanno accolto l’istanza cautelare in ragione 
del possibile realizzarsi di un danno irreparabile, stante la mancanza di reddito, o la sola presenza di un 
modesto reddito da pensione del ricorrente. Altri elementi a cui la giurisprudenza ha fatto riferimento 
sono l’impossibilità per il ricorrente di far fronte al debito fiscale, se non attraverso forme di alienazioni 
patrimoniali straordinarie, non facilmente realizzabili in tempi brevi e a prezzi adeguati (Comm. trib. 
prov. Bari, 4 maggio 1996, retro, 1997, II, pag. 33), la particolare personalità del soggetto debitore, 
specialmente se imprenditore (Comm. trib. prov. Reggio Emilia, 12 novembre 1996, retro, 1997, II, pag. 
1354). Ha, invece, suscitato perplessità l’ordinanza della Comm. trib. prov. Lecce, 29 giugno 1996, in 
G.T. – Riv. giur. trib., n. 11/1996, pag. 1039, relativa all’impugnazione di una cartella di pagamento 
notificata al Curatore fallimentare, in cui il periculum in mora è stato ritenuto sussistente, con riferimento 
alla qualità del ricorrente e all’incidenza della pretesa fiscale nell’equilibrio richiesto dalla par condicio 
creditorum. In questo caso, come è stato osservato da C. GLENDI, La tutela cautelare, cit., pag. 43, nota 
55, “i parametri di riferimento, soggettivi ed oggettivi, non sono stati relativizzati al caso concreto; non è 
affatto vero che ogni qual volta, e solo perché, il ricorrente è un Curatore fallimentare deve essere 
concessa la sospensione cautelare degli atti finanziari che gli sono stati notificati. Inoltre, la par condicio 
creditorum non fa necessariamente premio sull’esigenza di una immediata riscossione dei tributi”. 
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derivare al ricorrente dall’esecuzione dell’atto impugnato”, si esprime 
chiaramente nel senso di ritenere che l’evento dannoso non si sia ancora 
verificato. Se si fosse già manifestato, la richiesta di una sospensione cautelare 
non avrebbe senso in quanto il provvedimento è finalizzato proprio a prevenire la 
realizzazione di un eventuale danno. 
Una parte della dottrina
102
 sostiene che, affinché la sospensione possa essere 
concessa, occorre non solo che il contribuente corra il rischio di un danno grave 
ed irreparabile, che ancora non si è manifestato, ma anche che tale rischio sia 
concreto ed attuale, nonostante l’assenza dell’uso di una espressione 
riconducibile alla imminenza del danno
103
.  
L’imminenza è, secondo questi autori104, un presupposto insito nella nozione 
di periculum in mora e, quindi, un terzo requisito aggiuntivo che il giudice 
cautelare deve valutare e considerare per poter concedere la sospensione.  
Tale tesi si basa anche su quanto previsto dall’art. 100 C.P.C.105, che afferma 
espressamente la necessità di questo presupposto, stabilendo che “per proporre 
una domanda o per contraddire alla stessa è necessario avervi interesse”; per 
presentare un istanza di sospensione occorre avere un interesse ad agire che, nei 
procedimenti cautelari, s’identifica proprio con il periculum in mora il quale, per 
essere tale, deve presentarsi, non come una remota possibilità, ma concreta ed a 
breve termine.  
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 C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 46-47; M. BLANDINI, Il nuovo 
processo tributario, Milano, 1996, pag. 91; F. BARTOLINI – M.L. REPREGOSI, Il codice del nuovo 
processo tributario, Piacenza, 1996, pag. 209; B. D’ANGELO – A. D’ANGELO, Manuale del nuovo 
processo tributario con rassegna di giurisprudenza, Padova, 1994, pag. 290; C. MAGNANI, La 
sospensione della riscossione dei tributi, cit., pag. 833; B. BELLE’, La tutela cautelare nel processo 
tributario, cit., pag. 124; C. BAFILE, Il nuovo processo tributario, cit., pag. 186; P. RUSSO, Manuale di 
diritto tributario, cit., pag. 496; A. FINOCCHIARO – M. FINOCCHIARO, Commentario, cit., pag. 654; 
S. MENCHINI, Commentario, cit., pag. 392; G. MUSENGA, Il procedimento cautelare nel processo 
tributario, cit., pag. 23-24; D. CAPUTO, La sospensione dell’atto impugnato, in Il Fisco, n. 20/1996, pag. 
5113; M. SONDA, La sospensione dell’esecuzione dell’atto impugnato e il requisito della imminenza del 
danno, in GT – Riv. giur. trib., n. 9/2008, pag. 817. Tale ultimo autore ritiene che anche se la norma non 
indica esplicitamente tra i requisiti necessari per l’accoglimento dell’istanza cautelare l’imminenza del 
danno, solo il manifestarsi di un pericolo di anticipata riscossione concreto ed attuale, e quindi 
imminente, giustifica l’adozione del provvedimento sospensivo dell’atto impugnato. 
103
 L’imminenza, infatti, non è un requisito espressamente previsto dall’art. 47 in esame, ma dall’art. 
700 C.P.C., dove viene fatto riferimento ad un pregiudizio irreparabile ed imminente. 
104
 Vedi nota 102. 
105
 Sul punto vedi i classici scritti di E. ALLORIO, Bisogno di tutela giuridica, in Jus, 1952, pag. 557; 
A. ATTARDI, L’interesse ad agire, Padova, 1955, pag. 164; E. GARBAGNATI, Azione e interesse, in 
Jus, 1955, pag. 333. Per quanto riguarda l’applicabilità dell’art. 100 C.P.C. al processo tributario, C. 
CLENDI, Commentario, cit. 
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Questa interpretazione ha trovato larghi consensi in giurisprudenza; molte 
Commissioni tributarie
106
 hanno ritenuto di non concedere la sospensione a causa 
della mancata imminenza del danno. 
Non tutti però si trovano d’accordo con queste affermazioni: altra parte della 
dottrina
107
, basandosi sulla carenza di uno specifico riferimento normativo e sul 
fatto che solo l’art. 47, 3°comma, prevede specificatamente l’ipotesi di 
eccezionale urgenza, ritiene che, al di fuori di questo particolare caso, non 
occorra necessariamente un presupposto d’urgenza e sostiene l’impossibilità di 
considerare l’imminenza del danno, quale ulteriore presupposto per poter 
concedere la sospensione
108
. Si noti che questa ultima presa di posizione è stata 





4. Il giudice competente 
 
L’istanza di sospensione cautelare è, secondo il disposto dell’art. 47, 
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 Comm. trib. prov. di Milano, 25 ottobre 1996, retro, 1997, II, 1351, nell’ottica dell’attualità del 
danno grave ed irreparabile, ha preliminarmente notato che il periculum non può rivelarsi in presenza del 
solo avviso di accertamento, che è meramente prodromico all’esecuzione, unica attività sospendibile e 
suscettibile di effetti realmente pregiudizievoli per il debitore d’imposta; Comm. trib. prov. Rieti, 2 luglio 
1996, in Banca dati I quattro codici della riforma, dove si è affermato di non poter concedere la 
sospensione di un avviso di liquidazione IVA, in quanto l’atto non avrebbe natura di atto esecutivo e, 
pertanto, non ricorrerebbero i requisiti  di cui all’art. 47 D.lgs. 546 del 1992; Comm. trib. prov. Novara, 
10 giugno 1996, n. 2, in Banca dati BIG, IPSOA; Comm. trib. prov. Milano, 7 ottobre 1996, ivi. 
107
 L. TOSI, L’azione cautelare dopo la riforma del processo tributario, cit., paragrafi  3 e 9; A. 
COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare nel processo tributario, cit.; O. 
DRIGANI – R. LUNELLI, Guida al nuovo processo tributario, Ipsoa, 1996, pag. 58; G. GILARDI, in G. 
GILARDI – V. LOI – M. SCUFFI, Il nuovo processo tributario, Milano, 1993, pag. 203; M. 
CANTILLO, Nuovo processo tributario. I procedimenti cautelari, cit., pag. 8900; F. TESAURO, 
Istituzioni di diritto tributario, Utet giuridica, 2011, pag. 256; tali autori affermano che non solo nella 
norma non viene fatto alcun riferimento al pericolo imminente, come invece è previsto per il giudizio 
civile dall’art. 700 C.P.C., ma anche che la richiesta di sospensione può avere ad oggetto tutti gli atti 
suscettibili di determinare un pericolo di pregiudizio grave ed irreparabile; essa può investire non soltanto 
gli atti della riscossione, capaci di incidere immediatamente e direttamente nella sfera patrimoniale del 
contribuente, ma anche quelli di accertamento, posto che la norma non contiene al riguardo alcuna 
distinzione. 
108
 Secondo C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 46, l’art. 47, 3°comma, 
invece, avvalora la necessaria considerazione del requisito dell’imminenza. Se, infatti, la legge prevede 
specificamente per questo particolare tipo di sospensione, la sussistenza di una eccezionale urgenza, da 
individuarsi in relazione al lasso di tempo occorrente per la fissazione della trattazione della sospensione 
ordinaria in sede collegiale, ciò sta evidentemente a significare che per quest’ultima occorre pur sempre 
una situazione di urgenza, sia pure non eccezionale. 
109




1°comma, del D.lgs. 546 del 1992, proponibile dinanzi alla Commissione 
tributaria provinciale competente. Tenuto conto del carattere strumentale
110
 del 
procedimento cautelare e della sua natura incidentale rispetto al giudizio di 
merito
111
, il legislatore ha voluto far coincidere la competenza del giudice della 
cautela con quella del giudice chiamato a decidere del merito.  
Quindi, la Commissione cui si riferisce l’art. 47 è la stessa commissione 




Nell’eventualità che l’istanza cautelare venga presentata ad una Commissione 
provinciale diversa da quella competente a decidere del ricorso, l’istanza 
dovrebbe essere ritenuta irricevibile
113
, in quanto estranea al giudizio di merito al 
quale deve essere assolutamente correlata, e il giudice dovrebbe limitarsi a 
rilevare la propria incompetenza, senza provvedere sulla richiesta
114
. 
Non diverso da questo particolare caso è quello che riguarda la presentazione 
di un’istanza cautelare alla stessa Commissione provinciale, dinanzi alla quale è 
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 P. CALAMANDREI, Introduzione allo studio sistematico dei provvedimenti cautelari, cit., pag. 
21, ravvisa nella nozione di strumentalità “la nota veramente tipica dei provvedimenti cautelari, i quali 
non sono mai fini a sé stessi, ma immancabilmente preordinati alla emanazione di u ulteriore 
provvedimento definitivo, di cui essi preventivamente assicurano la fruttuosità pratica”.  
111
 La richiesta cautelare di sospensione da origine ad un procedimento incidentale destinato ad 
inserirsi e concludersi nell’ambito del giudizio pendente innanzi alla Commissione tributaria provinciale 
competente; non esiste, per il procedimento tributario, a differenza di quanto previsto per il processo 
civile, la possibilità di una sospensione ante causam; S. MENCHINI, Il nuovo processo tributario. 
Commentario, cit., pag. 404, riconosce che non sarà senz’altro ammessa la procedura d’urgenza ante 
causam ex art. 669-ter C.P.C., in quanto non compatibile con la conformazione impugnatoria del 
processo tributario. Sottolinea il carattere incidentale della sospensione ex art. 47 e l’inammissibilità di 
una sospensione ante causam,  anche G. GILARDI, Il nuovo processo tributario, cit., pag. 204. 
112
 Ai sensi dell’art. 4 del D.lgs. 546/1992, è territorialmente competente la Commissione tributaria 
provinciale nella cui circoscrizione ha sede l’ufficio che ha emesso l’atto impugnato. 
113
 In questi termini si esprime C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 61; 
A. FINOCCHIARO – M. FINOCCHIARO, Commentario al nuovo contenzioso tributario, Giuffrè 
editore, 1996, pag. 661, secondo i quali, l’irricevibilità dell’istanza, in questo caso, si desume anche dal 
fatto che, dovendo la trattazione dell’udienza essere fissata, ex art. 47 D.lgs. citato, comma sesto, entro 
novanta giorni dalla pronuncia della sospensione, sarebbe quanto mai necessario che i due giudizi si 
svolgessero davanti la stessa Commissione.  
114
 Nell’ ipotesi in cui la Commissione tributaria, incompetente in fase cautelare, conceda la 
sospensione, secondo A. FINOCCHIARO – M. FINOCCHIARO, Commentario, cit., pag. 662,  
l’Amministrazione finanziaria non potrebbe fare altro che aspettare la decisione del merito, in quanto non 
potrebbe  avere luogo né l’impugnazione del provvedimento, (che ai sensi dell’art. 47 D.lgs. 546/1992, 
4°comma, è non impugnabile), né tantomeno trovare applicazione l’ultimo comma dell’art. 47, che 
ammette la revoca dell’ordinanza solo nel caso in cui siano mutate le circostanze. Quanto sostenuto da 
questi autori non è però condiviso da C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 
61, il quale ritiene, invece, che il provvedimento cautelare emesso da una Commissione incompetente, in 
quanto non investita del giudizio di merito, non sarebbe dotato di alcuna efficacia e l’Amministrazione 
potrebbe legittimamente non considerarlo, essendo un atto giuridicamente inesistente. 
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pendente il ricorso, che però è incompetente nel merito
115
. Posto che, in tale 
ipotesi, la regola sulla competenza in materia cautelare sancita dall’art. 47, 
comma primo, è rispettata, si tratta di determinare in quali termini questo difetto 
di giurisdizione possa interferire sulla domanda di sospensione, sul relativo 
procedimento e sulla consequenziale pronuncia. Innanzitutto va considerato il 
profilo dell’effettività della tutela, rispetto all’attualità del pregiudizio e 
all’urgenza di rimediare temporaneamente, che assume un rilievo così peculiare 
da diventare una priorità addirittura sui vizi.  
Muovendo da tale considerazione, un giudice incompetente o carente di 
giurisdizione avrebbe comunque il potere
116
 di emanare atti urgenti a prescindere 
dalla competenza o giurisdizione contestatagli
117
; inoltre, la competenza con la 
quale vengono distribuite le controversie tra le diverse Commissioni, è 
condizione per la decisione del merito: non da luogo ad una absolutio ab 
istantiam, cioè non impedisce la pronuncia sul merito,  in considerazione del 
fatto che è sempre ammessa, in caso di declinatoria, la translatio iudicii
118
.  
L’incompetenza non comporta la nullità di tutti gli atti che compongono il 
procedimento; colpisce solo la sentenza finale. Gli altri atti quindi, compresi 
quelli del sub-procedimento cautelare, non sono in alcun modo intaccati dal vizio 
d’incompetenza e sono garantiti e tutelati dalla riassunzione del giudizio davanti 
ad un’altra Commissione ritenuta competente.  
                                                          
115
 Il ricorso è stato, cioè, presentato ad una Commissione diversa da quella territorialmente 
competente. 
116
 Esistono specifici riferimenti nelle norme che attribuiscono anche al giudice incompetente il potere 
di emanare atti urgenti; si ricorda, in proposito, che, in base all’art. 30, terzo comma, della L. 1034 del 
1971, anche la proposizione dell’istanza di regolamento preventivo di giurisdizione non preclude l’esame 
della domanda di sospensione del provvedimento impugnato. 
117
 In questo senso, v., C. GLENDI, Il nuovo regime dell’incompetenza delle Commissioni tributarie, 
in Corr. trib., n. 5/1997, pag. 336;  A. FINOCCHIARO – M. FINOCCHIARO, Commentario al nuovo 
contenzioso tributario, cit., pag. 665, per i quali, “se l’incompetenza riguarda il giudizio di merito il 
collegio non può decidere su tale competenza, ma può ugualmente provvedere, in via d’urgenza, sulla 
sospensione”, e, “in quest’ultima ipotesi, qualora il collegio dichiari la propria incompetenza sul 
ricorso, il provvedimento cautelare di sospensione, per effetto della translatio iudicii, è destinato a 
sopravvivere, proprio per il fatto di essere stato emesso da un giudice che, al momento della sua 
emanazione, era competente”. 
118
 “Trasferimento del procedimento da un ufficio giudiziario ad un altro a seguito di un 
provvedimento del giudice preventivamente adito che declini la propria competenza a seguito 
dell'accoglimento di un’eccezione di difetto di giurisdizione ai sensi dell’art. 37 C.P.C.; il trasferimento 
ad altro giudice non avviene d’ufficio ma richiede l’iniziativa della parte. Infatti il provvedimento con il 
quale il giudice adito declina il giudizio è accompagnato dalla fissazione di un termine entro cui il 
procedimento deve essere riassunto davanti ad altro giudice indicato.” Tratto da Enciclopedia giuridica 
Treccani. L’istituto è disciplinato all’art. 50 C.P.C.   
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In questo modo, se ad un giudice viene contestata la competenza a decidere 
nel merito per un determinato ricorso, questi potrà comunque legittimamente 
pronunciarsi sull’istanza di sospensione proposta.  
 
 
5. Le parti del procedimento di sospensione cautelare 
 
La legittimazione delle parti all’azione cautelare è perfettamente parallela119 a 
quella in capo alle parti del giudizio di merito, atteso che il procedimento in 
esame è rigorosamente strumentale al giudizio principale e che le misure 
cautelari hanno natura decisamente incidentale rispetto a tale giudizio. Il comma 
primo dell’art. 47 del D.lgs. 546 del 1992, individua nel ricorrente il soggetto che 
è legittimato attivo del procedimento; parte legittimata a proporre l’istanza di 
sospensione sarà dunque il destinatario dell’atto impugnato, mentre legittimato 
passivo sarà la parte resistente, autrice dell’atto. 
Con il termine “altre parti”, citato ai commi secondo e quarto dell’art. 47, il 
legislatore ha inteso fare riferimento alle altre parti costituite in giudizio
120
; viene 
individuato come parte del procedimento cautelare anche colui che sia stato 
chiamato o che sia volontariamente intervenuto nel procedimento
121
.  
                                                          
119
 Su questa regola del perfetto parallelismo tra legittimazione ad agire in via cautelare e 
legittimazione ad agire nel giudizio di merito, vedi L. SALVANESCHI, Il nuovo processo cautelare, a 
cura di G. TARZIA, pag. 238. Sulla scorta di tale parallelismo rifluiscono nell’ambito del giudizio 
cautelare tutte quelle problematiche individuative dei soggetti passivamente legittimati che attengono al 
giudizio di merito. In particolare, quando oggetto del giudizio di merito sono atti impositivi o iscrizioni a 
ruolo, parte passivamente legittimata per il merito e per la sospensione sarà l’ente impositore; qualora, 
invece, si tratti di impugnative di atti della riscossione, la parte sarà il concessionario. 
120
 “Parti necessarie del procedimento cautelare sono tutti i soggetti che sono legittimi contradditori 
rispetto al giudizio di merito”; Cfr. S. MENCHINI, I procedimenti cautelare e conciliativo, cit., pag. 396. 
121
 L’art. 14 D.lgs. 546 del 1992, che disciplina il litisconsorzio, trova applicazione anche nel 
procedimento cautelare. Sull’estensione della legittimazione attiva ai litisconsorti, A. FINOCCHIARO – 
M. FINOCCHIARIO, Commentario, cit., pag. 203.  Vedi anche, al riguardo, B. BELLE’, Il processo 
tributario con pluralità di parti, Torino, 2002, pag. 79. Il caso più frequente è quello della chiamata in 
causa dell’ente impositore da parte del concessionario, specificamente regolata dall’art. 40 del D.P.R. 28 
gennaio 1988, n. 43. Secondo questa norma il concessionario, nelle liti promosse contro di lui che non 
concernono esclusivamente la regolarità o la validità di atti esecutivi, deve chiamare in causa l’ente 
interessato. Alla luce di queste considerazioni non si può pertanto condividere (in questo senso C. 
GLENDI, La tutela cautelare, cit., pag. 66, e B. BELLE’, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., 
pag. 129) quanto sostenuto, in giurisprudenza, dalla Commissione tributaria provinciale di Bologna, Sez. 
V, ordinanza 13 luglio 2005, in GT – Riv. giur. trib., 2005, n. 10,  pag.  939, e dalla Comm. trib. prov. 
Rieti, 25 giugno 1996, in GT - Riv. giur. trib., 1996, pag. 770, che hanno sostenuto come ente impositore 
e concessionario siano entrambi parti necessarie in tutti i procedimenti cautelari. 
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CAPITOLO 2:  
IL PROCEDIMENTO CAUTELARE 
 
SOMMARIO: 1. L’istanza di sospensione cautelare - 2. La fissazione della trattazione -  
2.1. Segue: il procedimento speciale: l’eccezionale urgenza - 3. L’ordinanza cautelare: il 
provvedimento collegiale - 3.1. Segue: la non impugnabilità dell’ordinanza di sospensione -  
4. La sospensione parziale e condizionata - 5. L’esecuzione dell’ordinanza di sospensione -  
6. Rapporto tra procedimento cautelare e giudizio di merito - 7. L’istituto della revoca e della 
modifica del provvedimento di sospensione cautelare - 8. L’art. 47-bis: la sospensione degli atti 
volti al recupero degli aiuti di Stato (brevi cenni). 
 
 
1. L’istanza di sospensione cautelare 
 
Il procedimento cautelare inizia con la presentazione di un’apposita domanda 
di parte
122. L’istanza può essere totale o parziale, nel senso che può riguardare 
tutto il contenuto del provvedimento impugnato o solo una parte dello stesso. E’ 
l’istante che deve determinare l’ambito della sospensione richiesta; il 
procedimento cautelare, infatti, non può avere impulso d’ufficio123.  
                                                          
122
 Al 1°comma dell’art. 47, D.lgs. 546/1992, il legislatore ha stabilito che “il ricorrente (…) può 
chiedere la sospensione dell’esecuzione dell’atto…”; in questo modo è evidente come alla base del 
procedimento cautelare ci sia la domanda del contribuente che, ritenutosi leso da un atto 
dell’Amministrazione finanziaria, abbia deciso di instaurare il ricorso. 
123
 Il giudice è tenuto a decidere entro i limiti delineati dall’istante; secondo B. BELLE’, La tutela 
cautelare nel processo tributario, cit., pag. 129, l’impossibilità di una pronuncia cautelare d’ufficio è 
confermata oltre che dalla formula adottata dall’art. 47 “il ricorrente…può chiedere”, anche dalla 
previsione contenuta nell’art. 6, 3°comma, D.lgs. 545/1992, che, nel disciplinare la formazione dei collegi 
giudicanti, si riferisce espressamente all’esame delle “domande di sospensione cautelare”. 
L’art. 112 C.P.C., (“Corrispondenza tra chiesto e pronunciato”), è applicabile al processo tributario in 
forza del generale richiamo che il D.lgs. 546/1992 contiene nell’art. 1, comma secondo: “i giudici 
tributari applicano le norme del presente decreto e, per quanto da esse non disposto e con esse 
compatibili, le norme del codice di procedura civile”.  
Per quanto attiene all’applicabilità, in via generale, dell’art. 112 C.P.C. al processo tributario, v., C. 
GLENDI, Commentario alle leggi sul contenzioso tributario, Milano, 2008, pag. 879. Per quanto invece 
concerne il problema dell’operatività o meno dell’art. 112 C.P.C., anche in materia cautelare, v., con 
specifico riferimento ai provvedimenti d’urgenza, le contrapposte opinioni di G. ARIETA, I 
provvedimenti d’urgenza, Padova, 1985, pagg. 141 e segg., contrario all’applicabilità dell’anzidetta 
norma, e di F. TOMMASEO, I provvedimenti d’urgenza, Padova, 1983, pagg. 281 e segg., che, viceversa, 
la ritiene essenziale. A. COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare, cit., pag. 587, 
afferma che, nel caso in cui il Presidente adotti il provvedimento cautelare interinale d’ufficio, senza 
apposita istanza del contribuente, non occorra alcuna dimostrazione per individuare, in un’ipotesi del 
genere, un vizio di ultra petita; il Presidente, infatti, in questo caso, si sostituirebbe, senza alcuna 
legittimazione, alla valutazione effettuata dal contribuente sull’imminenza del danno, con palese 
violazione del principio contenuto nell’art. 112 C.P.C. Per quanto attiene al processo cautelare tributario, 
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Per espressa previsione di legge, l’istanza deve essere motivata124; il 
contribuente deve fornire una spiegazione circa le ragioni che lo hanno spinto a 
chiedere la sospensione. In altre parole devono essere indicati gli argomenti di 
fatto e di diritto, che permettano di dimostrare la presenza dei presupposti, 
(fumus boni iuris e periculum in mora)
125




Il fumus può essere dimostrato richiamando i motivi dedotti nel ricorso; la 
sussistenza del periculum dovrà invece basarsi su precisi riferimenti concreti, 
relativi alla situazione personale ed economica del contribuente: ad esempio, 
potranno essere allegati all’istanza di sospensione, documenti o perizie 
stragiudiziali che dimostrino il rischio di subire un danno grave ed irreparabile. 
Quanto ai modi di proposizione dell’istanza, l’art. 47 ne indica espressamente 
due
127
: la domanda di sospensione può essere formulata o con il ricorso 
introduttivo del giudizio di merito
128
, o con successivo “atto separato notificato 
                                                                                                                                                                          
e a differenza di quanto accade nel processo civile, la problematica relativa all’applicabilità dell’art. 112 
C.P.C., si pone soltanto sotto il profilo del vincolo del giudice rispetto al contenuto del provvedimento 
cautelare richiesto dalla parte e non anche sotto il diverso profilo della coincidenza tra tipo di 
provvedimento richiesto e tipo di provvedimento dato. In materia tributaria, infatti, non esiste una 
diversità tipologica di misure cautelari; l’unica misura cautelare normativamente prevista e concedibile al 
contribuente è quella della sospensione dell’esecuzione degli atti impugnati. 
124
 L’art. 47, comma primo, D.lgs. 546/1992, parla espressamente di “motivata istanza”; C. GLENDI, 
La tutela cautelare, cit., pag. 69, ritiene che non basta una istanza tout court o comunque una richiesta 
generica di sospensione. Occorrerà che la parte ne spieghi le ragioni con riferimento ai presupposti 
essenziali per il suo accoglimento; B. BELLE’, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 129, 
addirittura ritiene che le domande formulate in termini generici, senza i necessari e puntuali riferimenti, 
siano inammissibili e non possano trovare accoglimento.  
125
 Il fumus boni iuris può essere definito come la probabile fondatezza della richiesta; il periculum in 
mora rappresenta, invece, quel danno grave ed irreparabile che il contribuente potrebbe subire 
dall’esecuzione dell’atto impugnato. Per una completa e dettagliata trattazione dei due requisiti, vedi 
capitolo 1, paragrafi 3.1. e 3.2. 
126
 In questo senso, S. MENCHINI, I procedimenti cautelare e conciliativo, in Il nuovo processo 
tributario. Commentario, a cura di T. BAGLIONE – S. MENCHINI – M. MICCINESI, Giuffrè editore, 
2004, pag. 394; A. COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare, cit., pag. 573. 
127
 Entrambi sono comunque rigorosamente all’interno del giudizio di merito, evidenziando, anche 
sotto questo profilo, l’essenziale caratteristica dell’incidentalità del procedimento cautelare. Al riguardo, 
vedi, S. MENCHINI, I procedimenti cautelare e conciliativo, cit., pag.394; L. TOSI, L’azione cautelare, 
cit., pag. 792; A. FINOCCHIARO – M. FINOCCHIARO, Commentario, cit., pag. 656; M. CANTILLO, I 
procedimenti cautelari e preventivi, cit., pag. 8900; C. BAFILE, Il nuovo processo tributario, cit., pag. 
188; A. COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare, cit., pag. 573; tali autori 
affermano che l’azione cautelare nel processo tributario, presupponendo in entrambe le modalità la previa 
presentazione del ricorso, è ammessa soltanto in corso di causa e non anche anteriormente 
all’instaurazione del giudizio di merito, come invece è previsto in ambito civile dall’art. 669-ter. 
128
 La proposizione dell’istanza cautelare unitamente all’atto introduttivo del processo comporta che 
debbano essere osservati i modi e i tempi di presentazione del ricorso (artt. 20, 21 e 22, D.lgs. 546/1992) 
e che l’istanza possa essere travolta da eventuali pronunce in ordine all’inammissibilità del medesimo, ex 
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alle altre parti e depositato in segreteria, sempre che siano osservate le 
disposizioni di cui all’articolo 22”129. 
Questa seconda possibilità ha una sua specifica ragion d’essere perché 
permette di adeguare la domanda cautelare al manifestarsi dell’attualità del 
pregiudizio, mediante l’introduzione dell’istanza nel momento in cui si realizza 
tale presupposto.  
La disciplina in questa fattispecie presenta alcune lacune: nulla viene detto, 
infatti, con riferimento al termine ultimo per la presentazione della domanda 
separata; questo “silenzio” ha favorito un dibattito130 tra l’ipotesi di far 
coincidere tale termine con la data dell’udienza di trattazione della causa nel 
merito e quella di farlo spirare in un momento anteriore (ad esempio alla 
scadenza del termine per provvedere al pagamento sollecitato in seguito all’atto 
impugnato, oppure alla data di fissazione dell’udienza di trattazione), ed ha 
portato la dottrina
131
 ad interrogarsi su quale fosse il significato dell’inciso 
“sempre che siano osservate le disposizioni di cui all’articolo 22”, che chiude il 
primo comma dell’art. 47, D.lgs. 546/1992.  
Il termine di trenta giorni, che l’art. 22 prevede per il deposito del ricorso, 
ovvero per la costituzione in giudizio del ricorrente, infatti, non viene richiamato 




 ritengono che il legislatore abbia assoggettato l’istanza 
                                                                                                                                                                          
art. 27, D.lgs. 546/1992. In questo senso, Comm. trib. prov. Grosseto, 31 maggio 1996, ord. n. 32, in Il 
Fisco, 1996, pag. 6474. 
129
 Ai sensi dell’art. 47, 1°comma, ultimo periodo, D.lgs. 546/1992. L’istanza con atto separato dovrà 
essere notificata alle altri parti seguendo le forme stabilite dall’art. 16, comma secondo e terzo, D.lgs. cit.,  
e successivamente dovrà essere depositata nella segreteria della Commissione provinciale adita.  
130
 S. MENCHINI, I procedimenti cautelare e conciliativo, cit., pag. 394, considera scontato che il 
termine ultimo per la proposizione dell’istanza sia rappresentato dall’udienza di trattazione del merito; A. 
COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare, cit., pag. 573, nota 24, ritiene, invece, 
che tale termine vada ravvisato anteriormente alla trattazione della causa, in relazione alla scadenza per il 
pagamento connesso all’atto impugnato. L’istanza, se presentata dopo tale termine, risulterebbe superata 
ed inutile, per essersi già manifestato il pregiudizio del danno a carico dell’istante. Secondo C. GLENDI, 
La tutela cautelare, cit., pag. 71, la legge non ha previsto alcun termine per il deposito dell’istanza 
separata, pensando che l’istante abbia tutto l’interesse a depositare in tempo la domanda di sospensione 
per ottenerne l’accoglimento.  
131
 Vedi note successive. 
132
 G. CAMPEIS – A. DE PAULI, Il manuale del processo tributario, Padova, 1996, pag. 336; C. 
RAU – L. ALEMANNO, Il nuovo contenzioso tributario, Milano, 1996, pag. 171. La tesi condivisa da 
questi autori è stata sostenuta anche in giurisprudenza dalla Commissione tributaria provinciale di 
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di sospensione alle disposizioni dettate in materia di costituzione in giudizio del 
ricorrente, circoscrivendo la proponibilità dell’istanza con atto separato entro 
trenta giorni dalla sua notificazione, altra parte della dottrina
133
 chiarisce che, la 
necessità del previo rispetto delle disposizioni dettate dall’art. 22, si fonderebbe 
sull’esigenza di evitare l’attivazione del procedimento cautelare 
indipendentemente da una già avvenuta costituzione in giudizio del ricorrente.  
In altri termini, non potrebbe ottenere un provvedimento cautelare chi ha 
proposto ricorso, ma non si è ancora costituito in giudizio
134
. 
La regolare costituzione in giudizio del ricorrente deve essere pertanto 
considerata quale condizione di proponibilità dell’istanza cautelare e quale 
ulteriore presupposto, la cui sussistenza dovrà essere verificata dalla 
Commissione tributaria adita, in via pregiudiziale, prima di pervenire ad ogni 
giudizio sulla fondatezza dell’istanza stessa. 
La norma tace anche con riferimento alla forma che deve avere la domanda 
presentata con atto separato dal ricorso; in questo caso, in forza del richiamo alle 
disposizioni del C.P.C., operato dall’art. 1, 2° comma, del decreto in esame, si 
può ritenere
135
 corretta l’applicazione della regola generale della libertà delle 
forme, disciplinata dall’art. 121 C.P.C., a norma del quale “gli atti del processo, 
per i quali la legge non richiede forme determinate, possono essere compiuti 
                                                                                                                                                                          
Salerno, ord. n. 1 del 16 aprile 1996, in Banca dati Leggi d’Italia, la quale ha ritenuto che l’istanza di 
sospensione doveva essere proposta alla Commissione provinciale competente, “nel ricorso o con atto 
separato da notificarsi alle altre parti e da depositarsi in segreteria nei termini previsti per la 
costituzione in giudizio del ricorrente”, ovverosia nei trenta giorni successivi alla proposizione del 
ricorso, come previsto dall’art. 22, D.lgs. 546 del 1992. Sempre secondo la richiamata ordinanza, la 
presentazione dell’istanza di sospensione dell’esecuzione dell’atto, effettuata con atto separato dal ricorso 
introduttivo del giudizio, dopo la scadenza del termine stabilito dall’art. 22, richiamato dall’art. 47, 
1°comma, comporterebbe la stessa sanzione processuale dell’inammissibilità, rilevabile d’ufficio in ogni 
stato e grado del giudizio, prevista dall’art. 22 per il ricorso non depositato in segreteria, con la prova 
dell’avvenuta notificazione, entro trenta giorni dalla sua proposizione. 
133
 Vedi, tra gli altri, C. GLENDI, La tutela cautelare, cit., pag. 72; A. FINOCCHIARO – M. 
FINOCCHIARO, Commentario al nuovo contenzioso tributario, cit. pag. 650, dove si sostiene che il 
richiamo all’art. 22 ha la precisa funzione di escludere, dopo la proposizione del ricorso e prima della 
costituzione in giudizio, la trattazione e la decisione di una istanza cautelare in ogni caso, richiedendo 
tassativamente la previa costituzione in giudizio del ricorrente; S. MENCHINI, I procedimenti cautelare 
e conciliativo, cit., pag. 394, ritiene che l’art. 47, al primo comma, nel richiamare l’art. 22, richieda 
l’avvenuta costituzione in giudizio del ricorrente; anche A. COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in 
tema di tutela cautelare, cit., pag. 573, sostiene che il ricorrente possa presentare istanza di sospensione 
con atto separato a condizione che si sia regolarmente costituito in giudizio, nel rispetto delle formalità 
previste dall’art. 22. 
134
 In questi termini, B. BELLE’, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 131. 
135
 C. GLENDI, La tutela cautelare, cit., pag. 70-71. 
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nella forma più idonea al raggiungimento del loro scopo”.  
L’istanza cautelare dovrà comunque presentare un contenuto minimo 
costituito dagli elementi identificativi del ricorso, dall’indicazione dell’atto 
impugnato di cui si chiede la sospensione, dalla sussistenza dei requisiti per poter 
accogliere l’istanza stessa, dalla prova dei fatti allegati e dalla richiesta del 
provvedimento cautelare.  
 
 
2. La fissazione della trattazione 
 
Dopo il deposito dell’istanza di sospensione, unitamente al ricorso o con atto 
separato, l’ulteriore corso del procedimento cautelare, fino alla pronuncia, è 
disciplinato dai commi 2, 3 e 4. Il primo atto di questa fase intermedia è il 
provvedimento presidenziale, con il quale viene fissata la data di trattazione 
dell’istanza136. Per quanto riguarda la forma, il 2° e il 3° comma parlano 
espressamente di decreto; quanto alla competenza, invece, la norma, parlando 
genericamente di “presidente”, è piuttosto vaga e non precisa se la fissazione 




 la fissazione della trattazione spetta sempre al 
presidente della Commissione tributaria adita; altri autori
138
, invece, (ed è questa 
                                                          
136
 L’art. 47, 2° comma, D.lgs. 546/1992 stabilisce che: “il presidente fissa con decreto la trattazione 
della istanza di sospensione per l prima camera di consiglio utile (…)”. 
137
 In questo senso v., ad esempio, F. BARTOLINI – M.L. REPREGOSI, Il codice del nuovo 
contenzioso tributario, Piacenza, 1996, pag. 221-222; A. FINOCCHIARO – M. FINOCCHIARO, 
Commentario al nuovo contenzioso tributario, cit., pag. 663, secondo i quali, comunque, pur sostenendo 
l’alternativa di assegnare al presidente della Commissione la facoltà di fissare la trattazione dell’istanza di 
sospensione, “non dovrebbe indurre a nullità la delega, da parte del presidente della Commissione al 
presidente di sezione, affinché provveda, anche in via d’urgenza”. 
138
 P. RUSSO, Manuale di diritto tributario, Milano, 2007, pag. 476; G. FALSITTA, Manuale di 
diritto tributario, Padova, 1997, pag. 650, nota 106; S. MENCHINI, in T. BAGLIONE – S. MENCHINI 
– M. MICCINESI, Il nuovo processo tributario, cit., pag. 395, che, tuttavia, afferma che tale compito 
spetti “di regola” al presidente della sezione cui è stato assegnato il ricorso, non escludendo in maniera 
assoluta l’altra ipotesi; C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 75, dimostra 
come la soluzione prospettata rispetti esigenze sistematiche e criteri di funzionalità e risponda 
all’esigenza di predeterminare automaticamente il giudice, tanto del merito, quanto della cautela, al fine 
di osservare ossequiosamente il disposto dell’art. 25 Cost., che dispone come “nessuno possa essere 
distolto dal giudice naturale precostituito per legge”. Secondo l’autore questa soluzione appare 
maggiormente appagante, tanto alla luce della strumentalità e della stretta consequenzialità del 
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la soluzione che trova maggiore attuazione in sede giurisdizionale), ritengono che 
tale compito sia da devolvere ai presidenti di sezione. Altri ancora
139
, infine, 
distinguono l’ipotesi dell’istanza contenuta nel ricorso, dalla domanda formulata 
con atto separato, ritenendo che: nel primo caso il compito di provvedere spetti al 
presidente della Commissione, sempre che in sede di assegnazione del ricorso 
non abbia già demandato questo compito al presidente di sezione
140
; nel secondo 
caso, invece, sull’istanza deciderebbe naturalmente il presidente della sezione a 
cui nel frattempo è stato assegnato il ricorso. 
All’interno di questa seconda fattispecie, in dottrina141 si è prospettato 
l’ulteriore dubbio se l’istanza separata debba essere presentata alla segreteria 
della Commissione in generale, fatto salvo il potere-dovere del Presidente di 
assegnarla alla sezione che aveva già in carico l’intero ricorso, ovvero se possa 
essere depositata direttamente presso la segreteria della sezione, vista la 
presentazione con atto separato e considerato che l’art. 47, primo comma, non  
esclude una tale soluzione. La risposta a tale quesito potrebbe ritenersi 
correttamente risolta nel senso di depositare la domanda di sospensione cautelare 




Non va comunque dimenticato che, nella norma in commento, non è 
specificatamente indicato nulla che possa far propendere per una delle alternative 
fin qui analizzate. 
                                                                                                                                                                          
procedimento cautelare rispetto a quello principale, quanto perché permette di coordinare la formazione 
del collegio alla fissazione della data di trattazione. 
In questo senso anche L.TOSI, L’azione cautelare dopo la riforma del processo tributario, cit., pag. 
669, il quale ritiene che, in qualsiasi caso, l’assegnazione del ricorso al presidente della sezione dovrebbe 
già aver avuto luogo in modo da evitare che vi siano sezioni tra loro diverse a pronunciarsi sul merito e 
sulla cautela. 
139
 O. DRIGANI – R. LUNELLI, Guida al nuovo processo tributario, Ipsoa editore, 1996, pag. 206; 
S. MULEO, Il nuovo processo tributario, Rimini, 1996, pag. 165, secondo il quale, peraltro, nel caso di 
eccezionale urgenza dovrebbe essere sempre il presidente della Commissione a pronunciarsi, assegnando 
quindi alla propria sezione il ricorso.  
140
 Ai sensi dell’ art. 26, D.lgs. 546/1992. 
141
 Questo ulteriore problema è stato sollevato da G. GILARDI, in G. GILARDI – U. LOI – G. 
PATRONE – M. SCUFFI, Il nuovo processo tributario, Milano, 1997, pag. 205. 
142
 Anche la Risoluzione del 9 dicembre 1997 del Consiglio di Presidenza della giustizia tributaria, 
pubblicata in Boll. trib., 1998, pag. 152, ha sostenuto che “le istanze di sospensione cautelare del 
provvedimento impugnato andrebbero assegnate alla sezione presso la quale pende il ricorso cui 
l’istanza si riferisce, per poter essere inserite nello stesso fascicolo ed essere trattate nel primo collegio 
utile ai sensi dell’art. 47 D.lgs. 546 del 1992”. 
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Pertanto, a mio parere, la seconda soluzione precedentemente esposta è da 
preferire poiché, secondo la disciplina generale, contenuta negli art. 25 e 26, 
D.lgs. cit., una volta formato il fascicolo del ricorso e depositato in segreteria, 
questa lo sottopone al presidente della Commissione, il quale lo assegna ad una 
delle sezioni; al presidente della Commissione non viene normativamente 
attribuita nessun’altra competenza, a meno che non assegni il ricorso alla prima 
sezione che, per legge, presiede; allora sarà lui stesso a fissare la trattazione 
dell’istanza di sospensione. All’infuori di questo caso, dovrà invece limitarsi ad 
assegnare il ricorso ad una delle sezioni e sarà poi il presidente di queste a 
provvedere con decreto. 
Appurato questo, la fissazione della trattazione deve essere disposta per la 
prima camera di consiglio utile. In questo modo l’art. 47, 2°comma, a differenza 
di quanto avviene nel diritto amministrativo
143
, dove la trattazione è fissata per 
legge, sembra lasciare al presidente un qualche margine di discrezionalità. 
Infatti, pur parlando di “prima camera di consiglio”, che sottolinea la necessità 
della fissazione a breve termine, l’utilizzo dell’aggettivo “utile” comporta una 
certa libertà per il presidente, che finisce con il fissare la trattazione per la prima 
camera di consiglio “possibile”, per permettere alla segreteria di comunicare alle 
parti costituite
144




                                                          
143
 L’art. 36, 4°comma, del R.d. 17 agosto 1907, n. 642, richiamato dall’ art. 19, 1°comma, della L. 6 
dicembre 1971, n. 1034, istitutiva dei Tar, stabilisce che, sulla domanda di sospensione dell’esecuzione 
dell’atto amministrativo, la sezione deve pronunciarsi nella prima udienza successiva a dieci giorni dalla 
notifica del ricorso depositato. Sulla vigenza di tale disciplina vedi Cons. Stato, 22 novembre 1985, n. 
529, in Giur. it., 1986, III, col. 189, con nota di G. SAPORITO, Processo amministrativo ed eccesso di 
velocità. 
144
 In realtà la norma utilizza la sola espressione “parti” senza nessun’altra specificazione, ma sul fatto 
che ci si riferisca alle sole parti costituite sembra non possano esserci dubbi. Nel senso di ritenere corretta 
la comunicazione alle sole parti costituite, si veda A. FINOCCHIARO – M. FINOCCHIARO, 
Commentario al nuovo contenzioso tributario, cit., pag. 660, nota 18. 
M BLANDINI, in Il nuovo processo tributario, cit., pag. 91 e S. MULEO, in Il nuovo processo 
tributario, cit., pag. 166, al contrario, si esprimono in maniera opposta, sostenendo che la legge parla di 
“parti” e non di “parti costituite”. Il dato letterale appare comunque di scarsa rilevanza visto e considerato 
che è alle parti costituite e non a quelle non costituite che si dovrebbero rivolgere le comunicazioni degli 
atti processuali a cura della segreteria. 
Anche il richiamo al principio del contraddittorio fatto da A. VIGLINO, Il concessionario della 
riscossione come parte necessaria o soltanto facoltativa del nuovo processo tributario e la notificazione 
dell’istanza di sospensione dell’atto impugnato, in Boll. trib., n. 13/1996, pag. 1068, secondo il quale la 
necessità della comunicazione dell’avviso di trattazione a tutte le parti comunque previste quali 
contraddittori necessari, ancorché non ancora costituitesi in giudizio, sarebbe imposta dalla necessità di 
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2.1. Segue: il procedimento speciale: l’eccezionale urgenza 
 
Il 3°comma dell’art. 47 prevede che, “in caso di eccezionale urgenza, il 
presidente, previa delibazione del merito, con lo stesso decreto può 
motivatamente disporre la provvisoria sospensione dell’esecuzione fino alla 
pronuncia del collegio”. Parlando di “stesso decreto”, la norma collega 
strettamente il provvedimento cautelare monocratico al decreto di fissazione 
della trattazione dell’istanza cautelare in sede collegiale146.  
La situazione di eccezionale urgenza non richiede forme particolari nel 
redigere l’istanza, ma solo che essa venga segnalata in modo che risulti chiara la 
necessità di una decisione anticipata rispetto all’iter ordinario. Qui l’urgenza 
riveste un significato più profondo  di quello che assume il concetto di attualità 
del pregiudizio
147
: è eccezionalmente urgente una situazione che si fonda su 
circostanze talmente particolari da rendere irreversibile il pregiudizio per il 
ricorrente e da non consentire differimenti della misura cautelare nel tempo, fino 
alla data dell’udienza collegiale. 
L’urgenza deve quindi essere talmente eccezionale da non poter addirittura 
aspettare che il collegio si pronunci sull’istanza148;  deve, inoltre, trattarsi di una 
situazione che nasce dall’azione dell’ente impositore o del concessionario della 
                                                                                                                                                                          
rispettare il principio del contraddittorio, quale riflesso del diritto di difesa costituzionalmente garantito, 
appare fuori luogo, in quanto tale principio è già pienamente salvaguardato dalla notificazione del ricorso 
contenente l’istanza o dalla notificazione dell’istanza con atto separato. 
145
 Ai sensi dell’art. 47, 2°comma, ultima parte, D.lgs. 546/1992. 
146
 Viene in tal modo automaticamente risolto il problema della competenza. Anche nel 3°comma si 
parla di “presidente” in termini generici, ma il riferimento allo stesso decreto e la natura meramente 
aggiuntiva del provvedimento interinale fa sì che anche la competenza sia necessariamente la stessa. Vale 
dunque tutto quanto detto nel paragrafo precedente, riguardo alla competenza in ordine alla pronuncia del 
decreto di cui al 2°comma. 
147
 “Il provvedimento presidenziale interinale può essere pronunciato solo in presenza di un pericolo 
di danno particolarmente qualificato”; si esprime in questi termini, A. COLLI VIGNARELLI, 
Considerazioni in tema di tutela cautelare, cit., pag. 587. 
148
 F. BARTOLINI – M.L. REPREGOSI, Il codice del nuovo contenzioso tributario, cit., pag. 223, 
sostengono che l’urgenza di provvedere deve essere tale da non consentire differimenti della misura 
cautelare nel tempo che intercorre sino alla data dell’udienza collegiale, atteso che la richiesta ha per 
scopo una misura che non può, per definizione, attendere la sentenza; secondo C. GLENDI, La tutela 
cautelare, cit., pag. 77, occorre che non vi sia neppure il tempo per la trattazione dell’istanza da parte del 
collegio; U. ALLEGRETTI, La tutela del contribuente nel nuovo processo tributario, in Il Fisco, n. 10, 
1993, pag. 3103, ravvisa la ratio della sospensione interinale nella lunghezza dei tempi necessari per la 






 e non dalle difficoltà organizzative interne dell’organo 
giurisdizionale, come talvolta è stato erroneamente ritenuto
150
. Come esempio, 
basti pensare, ad una procedura coattiva in stato particolarmente avanzato, con 
vendite dei beni, già pignorati, a breve
151
. 
Se dunque viene constatata l’esistenza di tale presupposto aggiuntivo, il 
presidente disporrà la sospensione con un decreto che fisserà anche l’udienza 
davanti alla Commissione per la trattazione dell’istanza.  
La sospensione del presidente è comunque provvisoria e svolge i propri effetti 






                                                          
149
 La Commissione provinciale di Padova, nell’ordinanza 8 ottobre 1996, in Banca dati I quattro 
codici della riforma, ha individuato nell’inizio dell’esecuzione l’unico attendibile presupposto per un 
urgente intervento sospensivo. 
150
 Mi riferisco al decreto del presidente della Commissione tributaria provinciale di Udine, 6 luglio 
1996, pubblicato in G.T. – Riv. giur. trib., n. 11/1996, pag. 1037, che ha ritenuto di dover provvedere 
direttamente, ravvisando l’eccezionale urgenza, di cui all’art. 47, 3°comma, nel fatto che, essendo ancora 
la Commissione nella fase di avvio della propria attività, la prima camera di consiglio utile per la 
trattazione della sospensione non poteva essere fissata in un termine particolarmente breve. Come 
osservato da C. GLENDI, nel relativo commento Aggiornamenti giurisprudenziali nel nuovo processo 
tributario cautelare, non è possibile identificare l’eccezionale urgenza in una difficoltà di organizzazione 
del normale iter procedurale di competenza collegiale, in quanto, a parte l’inidoneità di tale difficoltà a 
giustificare un provvedimento cautelare, manca addirittura l’attualità del pregiudizio, senza contare che, 
in ogni caso, la sola presenza dello stesso organo monocratico, che ha reso anticipatamente il decreto di 
sospensione cautelare, di per sé garantisce la possibilità di un intervento cautelare nel  prosieguo, nel 
momento in cui si fosse verificata una effettiva eccezionale urgenza di provvedere al riguardo. 
151
 La responsabilità di non trasformare uno strumento utilizzato in casi di estrema necessità in una 
pratica ampiamente diffusa spetta al presidente. È suo il compito di fare in modo che la Commissione non 
indugi a pronunciarsi su una questione che necessita di rapide risposte. S. MENCHINI, I procedimenti 
cautelari e conciliativo, cit., pag. 396, ritiene che il legislatore, pretendendo la sussistenza di una 
situazione di eccezionale urgenza, abbia voluto evidenziare la necessità di un uso parsimonioso di tale 
potere cautelare anticipato rispetto all’attivazione del contraddittorio. 
152
 C. GLENDI, La tutela cautelare, cit., pag. 79, osserva come il carattere interinale della 
sospensione monocratica sia sottolineato, persino sovrabbondantemente, dalla norma, in primo luogo, là 
dove genericamente parla di “provvisoria sospensione”, e poi, soprattutto, là dove ancora precisa trattarsi 
di sospensione “fino alla pronuncia del collegio”. O. DRIGANI – R. LUNELLI, Guida al nuovo 
processo tributario, cit., pag. 206, affermano che “sarà in ogni caso il Collegio a dover confermare la 
sospensione oppure a revocarla, con piena libertà di valutazione”. Anche per F. BARTOLINI – M.L. 
REPREGOSI, Il codice del nuovo contenzioso tributario, cit., pag. 224, “il decreto presidenziale è 
destinato ad essere assorbito dalla decisione della Commissione”. Scrivono inoltre questi ultimi due 
autori: “non ci sembra che occorrano specifiche declaratorie di conferma, di modifica o di revoca del 
provvedimento, allorché la Commissione delibera sull’istanza con la propria ordinanza. Infatti, 
l’efficacia del decreto presidenziale, cessa di diritto nel momento in cui viene ad esistenza la pronuncia 
collegiale”. Infine, per S. MENCHINI, I procedimenti cautelare e conciliativo, cit., pag. 396, il 
provvedimento presidenziale monocratico ha per definizione efficacia temporale limitata, in quanto è 
destinato ad essere sostituito dall’ordinanza collegiale di conferma, di modifica o di revoca del decreto, 
emessa ex art. 47, comma 4, D.lgs. 546/1992. 
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3. L’ordinanza cautelare: il provvedimento collegiale 
 
La trattazione dell’istanza di sospensione davanti al collegio avviene in 
camera di consiglio; tuttavia, nonostante tale forma di trattazione si svolga, di 
norma, senza la presenza delle parti e dei loro difensori
153
, in questo caso le parti 
devono essere sentite, per esporre le proprie ragioni, e sono eccezionalmente 
ammesse in camera di consiglio
154
. Alle difese scritte, potranno essere aggiunte 
difese orali e, benché la legge non lo preveda espressamente
155
, sarà possibile 
presentare memorie, depositare documenti e sollecitare anche l’acquisizione di 
informazioni istruttorie da parte della Commissione, ovviamente al solo fine 
della pronuncia sulla sospensione cautelare
156
. 
Dopo la trattazione in camera di consiglio il collegio provvede con ordinanza 
motivata
157
 non impugnabile, che potrà accogliere l’istanza di sospensione e 
concedere il provvedimento cautelare, oppure respingerla. 
                                                          
153
 L’assenza delle parti nella trattazione in camera di consiglio è normativamente prevista dall’art. 33, 
2°comma, del D.lgs. 546/1992, dove viene espressamente stabilito che: “il relatore espone al collegio, 
senza la presenza delle parti, i fatti e le questioni della controversia”.  
Viceversa, nell’art. 34, concernente la discussione in pubblica udienza, al 1°comma, viene 
specificatamente detto che: “all’udienza pubblica il relatore espone al collegio i fatti e le questioni della 
controversia e quindi il presidente ammette le parti presenti alla discussione”. L’art. 47, 4°comma, 
prevede quindi una eccezione alla predetta regola, in quanto, nel regolare la trattazione della sospensione 
davanti al collegio, impone che siano “sentite le parti in camera di consiglio”. 
154
 Ai sensi dell’art. 47, 4°comma, D.lgs. 546/1992, “il collegio, sentite le parti in camera di consiglio 
e delibato il merito, provvede con ordinanza motivata non impugnabile”. 
155
 L’art. 32, D.lgs. 546/1992, che disciplina i poteri delle parti nella fase che precede la discussione, 
non è espressamente richiamato.  
156
 F. BARTOLINI – M.L. REPREGOSI, Il codice del nuovo contenzioso tributario, cit., pag. 222, 
ritengono che, pur non essendo previste memorie difensive, né produzioni documentali specifiche, si deve 
comunque ritenere che il richiedente possa allegare alla sua istanza l’eventuale documentazione 
probatoria dell’asserito danno grave e irreparabile e che, comunque, le parti possano far uso del loro 
potere di effettuare produzioni, a norma di quanto prevedono gli artt. 24, 1°comma, e 32. 
 Infatti, per il ricorrente, il pregiudizio causato dall’atto impugnato è presupposto dal quale discende 
l’accoglimento della sua richiesta ed è palese che esso debba essere posto nella condizione di poter offrire 
la prova necessaria. Queste osservazioni sono state poi riprese anche da A. FINOCCHIARO – M. 
FINOCCHIARO, Commentario al nuovo contenzioso tributario, cit., pag. 661-662. In questo senso anche 
B. BELLE’, La tutela cautelare, cit., pag. 133, dove si ritiene che possano essere prodotti documenti e 
depositate memorie e che la Commissione possa disporre il differimento della trattazione in presenza dei 
presupposti dettati dall’art. 34, 3°comma, D.lgs. cit.  
157
 In dottrina si è osservato come potrebbe essere inutile la motivazione se tanto poi non viene 
ammessa la possibilità di reclamo contro l’ordinanza. L’appunto è di G. FALCONE, Le sospensive 
tributarie e l’opera dell’interprete, in Il Fisco, 1996, n. 25, pag. 1605. Secondo C. GLENDI, La tutela 
cautelare, cit., pag. 81, questo rilievo è superficiale. L’autore ricorda che la motivazione di un 
provvedimento non persegue solo lo scopo di permetterne o agevolarne l’impugnazione, ma è un obbligo 
previsto nel momento in cui viene emessa una pronuncia, anche se non impugnabile. Inoltre, la 
motivazione di cui parla il comma 4 dell’art. 47, D.lgs. 546/1992, è espressamente ripresa anche nel 
primo comma di questo articolo, che infatti richiede la presenza di un’istanza motivata; quella 
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L’ordinanza di rigetto, a sua volta, potrà investire ragioni di merito, se è stata 
accertata l’insussistenza dei requisiti del fumus boni iuris o del periculum in 
mora, o di semplice rito come, ad esempio, nel caso in cui si stata proposta la 
domanda di sospensione relativamente ad un atto non sospendibile, o per 
mancata costituzione in giudizio del ricorrente. 
Nell’art. 47 in esame non si trovano indicazioni in riferimento alla 
pubblicazione dell’ordinanza; si ritiene158 che possa essere applicato l’art. 134, 
secondo comma, C.P.C., secondo il quale “il cancelliere comunica alle parti 
l’ordinanza pronunciata fuori dall’udienza, salvo che la legge ne prescriva la 
notificazione”. 
Sarà quindi la segreteria a darne comunicazione alle parti costituite; il 
ricorrente avrà comunque tutto l’interesse a provvedere alla notifica 
dell’eventuale istanza di accoglimento, in modo tale da avere la certezza che i 
destinatari dell’ordine di sospensione abbiano ricevuto il provvedimento e 
possano darvi esecuzione. La notificazione, quindi, non essendo prevista dalla 
legge, è un’operazione meramente facoltativa, considerata anche l’assenza della 
possibilità di proporre reclamo contro l’ordinanza di sospensione159.  
Oltre all’ordinanza di accoglimento o di rigetto dell’istanza, si può fare 
riferimento all’eventualità che vengano emanati provvedimenti collegiali di altro 
genere, anche se non previsti dall’art. 47160.  
                                                                                                                                                                          
dell’ordinanza sarà una motivazione sintetica che andrà parametrata a quella dell’istanza: dovrà pertanto 
riguardare entrambi i requisiti previsti per l’accoglimento della domanda di sospensione.  
In ambito tributario, i collegi si sono apprestati ad assolvere a questo compito in modo maggiormente 
adeguato rispetto ai giudici amministrativi, i quali hanno spesso seguito la prassi di non motivare i 
provvedimenti resi in sede di sospensiva cautelare, nonostante chiari dettati legislativi in materia.  
L’art. 21, ultimo comma, L. 6 dicembre 1971, n. 1034 parla, infatti, per i Tribunali amministrativi 
regionali, di “ordinanza motivata”; ma già prima, con l’art. 31 del t.u. 17 agosto 1907, n. 638, e con l’art. 
38 del t.u. 26 giugno 1924, n. 1054, si parlava di “decreto motivato” per il Consiglio di Stato. Nonostante 
questa espressa previsione di legge, la prassi dei giudici amministrativi di non motivare i provvedimenti 
resi in sede di sospensiva è piuttosto diffusa. Tra le prime poche pronunce cautelari motivate si ricordano 
le ordinanze del Cons. Stato, sezione IV, n. 1304, 1305 e 1398 del 1992, in Foro it. 
158
 Tra gli altri, B. BELLE’, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 135; C. GLENDI, La 
tutela cautelare, cit., pag. 91-92. 
159
 Non si è trovata però d’accordo con questa conclusione la Circolare Ministeriale 98/E del 23 aprile 
1996, in Banca dati BIG, IPSOA, che ha affermato come “nel silenzio della norma, è da ritenere che tale 
ordinanza debba essere notificata, a cura del ricorrente, all’ufficio titolare del tributo per i conseguenti 
provvedimenti di tolleranza”. 
160
 Fanno riferimento a questa possibilità, B. BELLE’, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., 




Innanzitutto si potrebbero rendere necessarie ordinanze istruttorie attraverso le 
quali la Commissione può disporre l’acquisizione di documenti, che sono 
indispensabili ai fini della valutazione della sussistenza del requisito del fumus 
boni iuris e del periculum in mora
161
. 
Oltre alle possibili ordinanze istruttorie si possono poi immaginare 
provvedimenti ordinatori volti a sanare vizi del procedimento.  
Si pensi, ad esempio, all’ordinanza per il rinvio della trattazione, nell’ipotesi 
in cui non venga rispettato il termine di dieci giorni liberi dalla comunicazione 
del decreto di fissazione
162




Se tutte le parti compaiono regolarmente in camera di consiglio e non 
sollevano eccezioni, la nullità, derivante dal mancato rispetto del contradditorio, 
verrà sanata; ma, se le parti eccepiscono che non sono state avvisate o sono state 
avvisate in ritardo, il collegio dovrà ordinare il rinvio della trattazione e disporre, 





 si ammette anche la possibilità che il collegio possa 
adottare provvedimenti cautelari interinali, nel caso in cui sopraggiunga 
un’eccezionale urgenza dopo che il presidente di sezione ha fissato la trattazione 
della sospensiva in sede collegiale (senza provvedere ex art. 47, 3°comma, 
difettando in allora il presupposto dell’eccezionale urgenza), ma prima che tale 
trattazione abbia avuto luogo (magari proprio in conseguenza dei dilatati tempi 
per l’irregolarità della comunicazione da parte della segreteria).  
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 La giurisprudenza (Comm. trib. prov. di Bologna, sentenza 10 ottobre 1998, n. 1238, in Banca dati 
Fiscovideo) ammette che il giudice tributario possa esercitare i poteri istruttori, riconosciuti dall’art. 7 del 
D.lgs. 546/1992, anche in sede cautelare. 
162
 Ai sensi dell’art. 47, 2°comma, D.lgs. 546/1992. 
163
 Secondo A. FINOCCHIARO – M. FINOCCHIARO, Commentario, cit., pag. 663, “l’inosservanza 
del termine libero, fra comunicazione e trattazione, ove eccepita dalle parti, determina un rinvio 
dell’udienza”. 
164
 Questo potere-dovere di rinnovazione spetta sicuramente al giudice tributario in virtù del 
combinato disposto dell’art. 162, 1°comma, C.P.C. e dell’art. 1, 2°comma, D.lgs. 546/1992. Sul punto, 
vedi, per tutti, C. GLENDI, Commentario alle leggi sul contenzioso tributario, cit., pag. 913-914. 
165
 C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 83; A. FINOCCHIARO – M. 
FINOCCHIARO, Commentario, cit. pag. 663; B. BELLE’, La tutela cautelare, cit., pag. 133. 
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3.1. Segue: la non impugnabilità dell’ordinanza di sospensione 
 
L’ordinanza che decide sulla domanda di sospensione, in senso positivo o 
negativo, è dichiarata dalla legge espressamente non impugnabile
166
. 
La norma è chiarissima e volta a non porre alcun dubbio di interpretazione
167
; 
su questo punto, pertanto, nell’ambito del processo tributario è stata accolta una 
soluzione diversa da quella seguita per il processo civile e per quello 
amministrativo. 
Nel processo civile, infatti, l’art. 669-terdecies C.P.C. prevede espressamente 
il reclamo, sia contro il provvedimento di accoglimento dell’istanza, sia contro il 
provvedimento di rigetto
168
. Nel processo amministrativo, invece, prima della 
legge n. 205 del 2000, l’ordinanza con la quale i TAR concedevano la 
sospensione cautelare dell’esecuzione dell’atto amministrativo non era 
considerata impugnabile
169. L’art. 21, ultimo comma, della L. 6 dicembre 1971, 
n. 1034, parlando genericamente di ordinanza motivata e non dicendo nulla in 
ordine alla sua impugnabilità o meno, aveva tuttavia lasciato spazio ad una 
interpretazione da parte della giurisprudenza
170
, che ammetteva l’appello al 
                                                          
166
 Ai sensi dell’art. 47, 4°comma, D.lgs. 546/1992, il collegio provvede con ordinanza non 
impugnabile. 
167
 C. GLENDI, Procedimenti cautelari (dir. trib.), in Enc. Giur. Treccani, XVII, Roma, 2000, 8, il 
quale rileva: “l’art. 47, comma 4, parla di ordinanza non impugnabile e il testo legislativo non lascia 
spazio a dubbi di sorta nell’escludere qualsiasi mezzo di impugnazione avverso l’ordinanza stessa, sia 
essa di accoglimento o di rigetto, compreso il ricorso in Cassazione ex art. 111 Cost., attribuendo, sotto 
questo profilo, al processo cautelare tributario una configurazione peculiare rispetto al processo civile e 
a quello amministrativo”. Sul punto, anche C. CONSOLO, Sugli artt. 47 e 48 del nuovo contenzioso 
tributario, cit., pag. 6332, il quale parla di una singolarità, un’anomalia, una peculiarità, rispetto 
all’andamento generale dell’ordinamento processuale; P. ACCORDINO, Considerazioni in tema di non 
impugnabilità dell’ordinanza collegiale di sospensione cautelare nel processo tributario: una scelta 
viziata dalla asistematicità, in Riv. dir. trib., 2008, I, pag. 31. 
168
 L’originaria portata normativa dell’art. 669-terdecies, che ammetteva il reclamo solo avverso 
l’ordinanza di concessione della richiesta misura cautelare, è stata estesa anche al provvedimento 
negativo della stessa, a seguito dell’intervento della Corte Costituzionale, con la sentenza del 23 giugno 
1994, n. 253, in Banca dati Leggi d’Italia, che ha dichiarato l’incostituzionalità dell’articolo citato nella 
parte in cui non prevedeva la reclamabilità dei provvedimenti di rigetto. Sul punto, vedi anche Corte Cost. 
26 maggio 1995, in Corr. trib., n. 30, pag. 2101, e, in dottrina, G. ARIETA, Reclamabilità del 
provvedimento di rigetto e struttura del reclamo cautelare, in Giur. cost., n. 3, 1994, pag. 2033.  
169
 Si riteneva che la natura meramente interlocutoria ed accessoria dell’atto, non idoneo a definire il 
giudizio di merito, non giustificasse l’appellabilità della pronuncia del giudice di primo grado. Per tutti, 
vedi, E.M. BARBIERI, Sull’appellabilità delle ordinanze del Tar in materia di sospensione dei 
provvedimenti impugnati, in Riv. dir. proc., 1978, pag. 344, il quale rilevava come nelle norme 
processuali amministrative mancasse qualsiasi argomento a favore dell’appellabilità. 
170
 L’appellabilità davanti al Consiglio di Stato delle ordinanze emesse ai sensi dell’art. 21 della L. n. 
1034 del 1971, inizialmente riconosciuta con due pronunce dell’ Ad. plen. del Consiglio di Stato, 20 
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Consiglio di Stato contro l’ordinanza cautelare, sia di accoglimento, sia di 
rigetto. La novella del 2000, come anticipato, ha fugato tutti i dubbi, fissando 
questo principio in modo espresso e definitivo
171
. 
Nel processo tributario il legislatore del 1992 ha invece categoricamente 
escluso la possibilità di proporre reclamo avverso l’ordinanza di sospensione 
cautelare
172
, utilizzando una formula inequivoca (“il collegio provvede con 
ordinanza non impugnabile”), che non consente l’introduzione di alcun tipo di 
rimedio. In dottrina
173
 questa scelta è stata criticata sul piano della legittimità 
costituzionale, mentre altri autori
174
 l’hanno ritenuta una soluzione legittima e 
                                                                                                                                                                          
gennaio 1978, n. 1, e 24 febbraio 1987, n. 6, in Foro it., è stata poi avallata anche dalla Corte 
Costituzionale con la sentenza 1°febbraio 1982, n. 8, ivi, e ammessa infine dalle Sezioni Unite della Corte 
di Cassazione nella sentenza 12 ottobre 1982, n. 521, in Riv. Dir. proc., 1983, pag. 690, con nota di E. 
GARBAGNATI, Sull’appellabilità dell’ordinanza del Tar, che sospende l’esecuzione dell’atto 
amministrativo. 
171
 La legge n. 205 del 2000, con la quale è stato riformato il processo amministrativo, ha modificato 
la formulazione dell’art. 21 della L. n. 1034 del 1971, prevedendone l’applicazione anche innanzi al 
Consiglio di Stato; il comma secondo dell’art. 3 della legge di riforma ha inserito all’interno dell’art. 28 
della L. n. 1034/1971 anche i termini per la proposizione del ricorso in appello. 
172
 Si legge nella Relazione governativa allo schema di decreto legislativo, concernente la riforma del 
contenzioso tributario, pubblicata in Boll. Trib., n. 3, 1993, pag. 282, che: “l’ordinanza con la quale la 
Commissione accoglie o respinge l’istanza è stata espressamente dichiarata non impugnabile, al fine di 
evitare ulteriori strascichi in altre sedi della questione, con tutte le aporie e gli inconvenienti pratici, che 
già si sono potuti riscontrare nell’esperienza del processo amministrativo”. Al riguardo, P. 
ACCORDINO, Considerazioni in tema di non impugnabilità dell’ordinanza di sospensione cautelare, 
cit., pag. 32, afferma che si tratta di una impostazione voluta dal legislatore per motivi di economia 
processuale. 
173
 Secondo F. BARTOLINI – M.L. REPREGOSI, Il codice del nuovo contenzioso tributario, cit., 
pag. 222, la non impugnabilità dell’ordinanza lascia intravedere profili di illegittimità costituzionale, in 
quanto la possibilità del reclamo rappresenta un momento necessario della tutela giurisdizionale; 
prospettano un problema di incostituzionalità in relazione alla non impugnabilità dell’ordinanza 
pronunciata nel procedimento cautelare, G. FERRAU’, Legittimi i reclami, cit., pag. 2104; G. BOER, La 
tutela cautelare, cit., pag. 811; M. VILLANI, Legge delega sul contenzioso e procedimento tributario, in 
Corr. Trib., n. 23, pag. 1523. S. MENCHINI, I procedimenti cautelare e conciliativo, cit., pag. 399, 
considera la scelta del legislatore discutibile; ancora, P. ACCORDINO, Considerazioni in tema di non 
impugnabilità, cit., pag. 32, considera asistematica la disposizione contenuta nell’art. 47, comma 4, D.lgs. 
546/1992; S. MULEO, La tutela cautelare, cit., pag. 876, ha rilevato come la circostanza che il doppio 
grado nel processo cautelare sia, ormai, jus receptum in ambito civilistico e nel processo amministrativo, 
faccia dubitare della costituzionalità della mancata previsione del reclamo nel processo tributario. 
G. FALCONE, La sospensione tributaria e l’opera dell’interprete, cit., pag. 1605, ha osservato come 
il legislatore delegato sia andato palesemente oltre la delega, in quanto la legge delega, nel momento in 
cui prevedeva l’obbligo di motivazione, alludeva evidentemente all’impugnabilità del provvedimento. 
All’autore, inoltre, è apparso strano come il legislatore non si sia conformato al disposto della riforma del 
provvedimento cautelare civile, con la quale si è ammessa la reclamabilità dei provvedimenti concessori e 
non (art. 669-terdecies). Infine, ha argomentato che la Corte Costituzionale potrebbe usare il suo potere 
per “cancellare” la non impugnabilità, ponendo rimedio alla disparità di trattamento tra il processo 
tributario e quello amministrativo e civile. Così, anche C. CONSOLO, Sugli artt. 47 e 48, cit., pag. 6332 
e A. COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare, cit., pag. 578, i quali affermano 
che l’eccesso di delega è configurabile nel senso che la delega, tacendo, non escludeva a priori 
l’impugnabilità. 
174
 A parere di A. FINOCCHIARO – M. FINOCCHIARO, Commentario, cit., pag. 666, la non 
impugnabilità dell’ordinanza non induce alcuna incostituzionalità per la diversità di regime con il 
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razionale, in ragione dell’incidentalità del procedimento cautelare tributario e 
della diversità di regime rispetto al processo ordinario. 
Secondo questa parte della dottrina
175
 la decisione è stata presa nel senso di 
voler escludere i mezzi di riesame e di controllo dell’esercizio del potere 
cautelare ad opera del giudice superiore, in modo da evitare la creazione di un 
provvedimento complesso, che avrebbe potuto sminuire il ruolo del giudizio di 
merito; l’esclusione della possibilità di impugnare l’ordinanza si configura quale 
contributo alla certezza ed alla semplificazione dei rapporti, bloccando sul 
nascere tutti gli inconvenienti che potrebbero derivare dai diversi esiti dei 
gravami cautelari anteriori alla decisione del merito. 
 Anche queste osservazioni sono state criticate
176
: per evitare tali 
inconvenienti, infatti, sarebbe stato sufficiente prevedere il riesame del 
provvedimento, pronunciato in sede cautelare. secondo forme e modalità 
semplificate, per pervenire rapidamente ad una soluzione della questione, senza 
che fosse necessario escluderne sic et simpliciter l’ammissibilità. 
 
 
4. La sospensione parziale e condizionata 
 
Il 5°comma dell’art. 47, D.lgs. 546/1992, prevede che la sospensione possa 
essere anche parziale, ossia concessa limitatamente ad un certo importo 
dell’ammontare dell’obbligazione fiscale, e consente, in funzione di contro 
cautela per il Fisco, che essa possa essere subordinata alla prestazione di una 
idonea garanzia
177
. Sebbene i due istituti siano racchiusi in un’ unica norma, le 
due fattispecie devono essere tenute ben distinte, in quanto la ratio sottesa è 
completamente diversa. 
                                                                                                                                                                          
processo ordinario. Allo stesso modo la pensa C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, 
cit., pag. 106, il quale rileva come non sia ancora mai stata praticata la via dell’appello o del reclamo 
contro l’ordinanza di sospensione, né sia stata sollevata da alcuna Commissione tributaria, la questione di 
incostituzionalità dell’art. 47, 4°comma, nei termini prospettati in dottrina.  
175
 Vedi nota sopra. 
176
 A. COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare, cit., pag. 577-578. 
177
 Ai sensi dell’art. 47, D.lgs. 546/1992, comma quinto: “la sospensione può anche essere parziale e 
subordinata alla presentazione di idonea garanzia mediante cauzione o fideiussione bancaria o 
assicurativa, nei modi e termini previsti nel provvedimento”. 
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La sospensione parziale riguarda la dimensione quantitativa dell’atto 
impugnato e dei relativi effetti sul piano dell’esecuzione; si riferisce, cioè, ad una 
sola parte del contenuto del provvedimento impugnato, con riferimento alla quale 






, la possibilità di ottenere una partizione nella sospensione 
è stata accolta con favore
180
, in quanto permette di sfruttare la tutela garantita 
dalla misura cautelare anche quando i presupposti della stessa si riferiscono ad 
una sola parte del contenuto dell’atto impugnato e della relativa riscossione (ad 
esempio nel caso in cui solo alcune parti dell’atto impugnato appaiano 
illegittime). 
La sospensione condizionata, invece, subordina l’effetto sospensivo alla 
prestazione di una idonea garanzia; la ratio di questa fattispecie è quella di 
tutelare, in sede cautelare, anche la parte resistente, allo scopo di assicurare 
l’interesse dell’Amministrazione finanziaria a non vedere pregiudicata la 
soddisfazione del proprio credito
181
. 
Si pensi, ad esempio, all’ipotesi in cui la procedura di riscossione sia appena 
stata avviata, ma non lo sia stato anche il pignoramento dei beni e l’apposizione 
del relativo vincolo di indisponibilità; in questo caso si faciliterebbe il disperdersi 
della garanzia patrimoniale a danno dell’Erario; l’intento della norma è quello di 
                                                          
178
 In questo senso, B. BELLE’, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 134; C. 
GLENDI, La tutela cautelare, cit., pag. 84-85, il quale osserva come la concessione della sospensione 
parziale rappresenti un vero e proprio potere-dovere del giudice tributario, correlato alla effettiva 
sussistenza dei presupposti oggettivi di parzializzazione, e come non possa essere condiviso quanto 
sostenuto da F. BARTOLINI – M.L. REPREGOSI, Il codice del nuovo contenzioso tributario, cit., pag. 
225, per i quali la sospensione può discrezionalmente essere limitata ad alcuni aspetti soltanto dell’atto 
impugnato, oppure può essere circoscritta ad un importo determinato. 
179
 Tra le prime pronunce di sospensione cautelare parziale si ricordano il decreto del presidente della 
Commissione tributaria provinciale di Udine del 6 luglio 1996, in GT – Riv. giur. trib., 1996, n. 11, pag. 
1037; l’ordinanza della Commissione tributaria provinciale di Rimini del 20 luglio 1996, in Bollettino 
tributario, 1997, pag. 1132; Commissione tributaria provinciale di Salerno, ordinanza del 30 luglio 1996, 
in Banca dati Fiscovideo. 
180
 Anche perché, come è stato puntualmente rilevato da C. BAFILE, Il nuovo processo tributario, 
cit., pag. 188, “frequentemente nelle controversie tributarie si discute più che del se, del quanto”. In 
questo senso, anche S. MENCHINI, I procedimenti cautelare e conciliativo, cit., pag. 398, che valuta 
positivamente la previsione della possibilità di una sospensione parziale. 
181
 Per applicazioni, vedi Comm. trib. prov. Latina, 8 maggio 1996, in Riv. giur. trib., 1996, pag. 661, 
che ha subordinato la sospensione alla presentazione di idonea polizza fideiussoria, allo scopo di garantire 
la solvibilità dell’obbligato nel caso in cui, in esito alla definizione della controversia, risultasse fondata 
la pretesa impositiva dell’Amministrazione finanziaria; Comm. trib. prov. Reggio Emilia, 25 giugno 
1996, ivi, pag. 770. 
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evitare che la sospensione, da strumento di tutela cautelare a favore del 




La concessione o meno della sospensione condizionata è riconducibile 
all’esercizio dei poteri discrezionali del giudice183. 
Se il giudice tributario ritiene di dover concedere una sospensione 
condizionata dell’atto impugnato, l’efficacia della sospensione sarà subordinata 
alla prestazione di una idonea garanzia
184
, con la conseguenza che, qualora la 
garanzia non sia stata presentata, continueranno a decorrere gli effetti della 




La garanzia può consistere nella prestazione di una cauzione, oppure di una 
fideiussione bancaria o assicurativa. La scelta dell’alternativa tra l’una o l’altra di 
queste forme di garanzia spetta al giudice, sulla base della maggiore idoneità a 
tutelare la parte resistente.  
Il giudice ha anche il compito di indicare nel provvedimento i modi e i termini 
della garanzia imposta
186
; relativamente ai termini, è evidente la necessità che il 
giudice ponga un termine iniziale, decorso inutilmente  il quale la sospensione 
risulterà definitivamente inefficace. Rispetto invece alla necessità di indicare di 
un termine finale, e quindi di fissare una durata temporale della garanzia prestata, 
in giurisprudenza
187
, e in dottrina
188
, si è affermato che con la pronuncia della 
                                                          
182
 C. GLENDI, La tutela cautelare, cit., pag. 87. 
183
 C. GLENDI, La tutela cautelare, cit., pag. 88; B. BELLE’, La tutela cautelare nel processo 
tributario, cit. pag. 134, dove si sottolinea che non mancano, tuttavia, richieste espresse formulate sotto 
forma di istanza subordinata da parte dell’ente creditore (si veda per un’applicazione concreta, Comm. 
trib. prov. Modena, sentenza n. 216, 12 aprile 1999, in Banca dati I quattro codici della riforma). 
184
 “La cauzione è concepita come condizione sospensiva per l’efficacia del provvedimento 
cautelare”, si legge in G. GILARDI,  Il nuovo processo tributario, cit., pag. 208. 
185
 Ricordo che la circolare 98/E del 23 aprile 1996, cit., afferma che gli uffici del Ministero delle 
finanze e gli enti locali possono dare diretta ed immediata esecuzione al provvedimento impugnato 
qualora il ricorrente non adempia puntualmente agli oneri posti a sua carico. 
186
 Ai sensi dell’art. 47, D.lgs. 546/1992, 5°comma, ultimo periodo. 
187
 Commissione tributaria provinciale di Padova, ordinanza 13 febbraio 1998, in Il Fisco, 1998, pag. 
8872; l’ordinanza citata è stata emanata in occasione di un’istanza del contribuente diretta ad ottenere la 
liberazione dalla garanzia; nel caso in esame il giudice ha consentito la liberazione dalla cauzione decorsi 
tre mesi dalla data di comunicazione dell’ordinanza di rigetto dell’istanza. Si legge nell’ordinanza: “una 
perdita di efficacia del provvedimento di sospensione e della relativa garanzia al momento della 
pronuncia di rigetto del ricorso si manifesta inaccettabile sia sul piano processuale, sia sotto i riflessi 
giuridici, pratici ed economici. Il costo della cauzione e la sua persistenza soltanto durante il pericolo di 
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sentenza di primo grado, mentre sicuramente perde di efficacia il provvedimento 
cautelare, il debitore non può essere liberato dall’onere cauzionale, poiché la 
garanzia deve conservare i propri effetti durante l’arco di tempo necessario ad 
assicurare all’Amministrazione finanziaria l’effettiva realizzazione della propria 
pretesa. Quanto alle modalità di prestazione della garanzia, lo stesso giudice, con 
l’ordinanza cautelare, dovrà stabilire a chi e come vadano consegnati i documenti 
che ne attestano l’effettuazione189. 
L’istituto della sospensione condizionata è stato criticato in dottrina190: è stato 
osservato come la previsione di una garanzia potrebbe apparire paradossale e 
contraddittoria, perché confliggente con il requisito della gravità e 
dell’irreparabilità del danno.  
Se un soggetto riesce ad accantonare una somma in un fondo cauzionale, 
allora il pericolo del danno non sarebbe classificabile come grave, né sotto il 
profilo soggettivo, né sotto quello oggettivo; da un lato, il requisito del periculum 
in mora richiama un soggetto economicamente debole ed incapace di far fronte al 
pagamento da lui richiesto, dall’altro gli viene imposto di presentare una garanzia 
per poter ottenere la sospensione che, probabilmente, data la sua situazione 
economica, non sarebbe neppure in grado di procurarsi.  
Nella pratica, la fattispecie della sospensione condizionata, va direttamente a 
                                                                                                                                                                          
impossibilità di azione si risolverebbero, rispettivamente, in una spesa del tutto inutile per il debitore e in 
una beffa per il creditore”. Si tratta di una pronuncia certamente condivisibile; occorre, pur tuttavia, 
segnalare che in altre ipotesi il giudice tributario ha ritenuto di dover revocare il provvedimento cautelare 
unitamente al rigetto del ricorso: Comm. trib. prov. Salerno, 21 ottobre 1996, ord. n. 70, in Banca dati I 
quattro codici della riforma  
188
 B. BELLE’, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 135; C. GLENDI, La tutela 
cautelare, cit., pag. 89, ritiene che il termine di durata della garanzia non dovrebbe essere inferiore a 
quello di pubblicazione della sentenza, ma dovrebbe essere superiore per far sì che la garanzia prestata 
assolva effettivamente alla sua funzione in caso di rigetto del ricorso.  
189
 Secondo C. GLENDI, La tutela cautelare, cit., pag. 90, avendo la legge subordinato l’effetto 
sospensivo alla prestazione della garanzia nei modi e nei termini indicati nel provvedimento, è da ritenere 
che pure l’inosservanza di tutte queste particolari modalità, non quindi la sola inosservanza del termine 
iniziale per la prestazione della garanzia, comporti l’inibito insorgere degli effetti della sospensione. 
190
 A. AMATUCCI, Sospensione parziale e condizionata dell’atto impugnato, in Corriere tributario, 
1998, n. 14, pag. 1053; l’autore ritiene che chi già versa in una situazione di grave ed irreparabile 
pregiudizio, non è giusto che debba essere onerato dell’ulteriore aggravio di una prestazione di garanzia, 
che, proprio in ragione di questa situazione, gli sarebbe particolarmente difficile, se non impossibile, 
procurarsi; A. COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare, cit., pag. 588; L. TOSI, 
L’azione cautelare, cit., pag. 794. Ravvisa, invece, nella previsione di una idonea garanzia una misura 
necessaria per far fronte alla pericolosità intrinseca del provvedimento cautelare, in quanto non fondato su 
una cognizione piena da parte del giudice, U. ALLEGRETTI, La tutela del contribuente, cit., pag. 3102; 
favorevole alla previsione legislativa in essere è anche C. BAFILE, Il nuovo processo tributario, cit., pag. 
188 e C. GLENDI, La tutela cautelare, cit., pag. 87. 
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contraddire la ratio dell’istituto della tutela cautelare, appare come una forma 
eccessiva di tutela a favore del Fisco e rischia di rendere in concreto 
impraticabile l’istituto. Torno a ribadire che risulta difficile per il contribuente 
avere la possibilità (diretta o tramite terzi) di prestare cauzione e al contempo 
provare il pericolo di un danno grave ed irreparabile, come pure di ottenere in 
una situazione di difficoltà economica, tale da giustificare l’adozione della 
misura cautelare, la richiesta fideiussione da un istituto bancario o assicurativo. 
 
 
5. L’esecuzione dell’ordinanza di sospensione  
 
Gli effetti dell’ordinanza si concretizzano nella sospensione dell’esecuzione 
dell’atto impugnato. 
In caso di accoglimento dell’istanza cautelare, la procedura di riscossione si 
interrompe nel momento in cui viene concesso il provvedimento e si crea una 
situazione di stallo, destinata a permanere fino all’emanazione della sentenza di 
merito. 
Tuttavia, potrebbe accadere che l’Amministrazione finanziaria, malgrado 
l’ordine di sospensione, non vi ottemperi191 e, cioè, non interrompa il 
procedimento di riscossione, continuando ad emanare gli atti volti alla 
realizzazione della pretesa impositiva. In questo paragrafo intendo porre 
l’attenzione sulle possibili tutele offerte al contribuente nel processo tributario 
nei confronti di un provvedimento cautelare disatteso. 
In caso di violazione del disposto di un provvedimento cautelare, sia il 
processo amministrativo, sia il processo civile presentano una disciplina ad hoc 
volta a tutelare la posizione del soggetto pregiudicato
192
. Entrambi i sistemi 
processuali prevedono procedure che consentono la re-instaurazione del 
contraddittorio innanzi alla medesima Autorità giudiziaria che ha emesso il 
                                                          
191
 Si pensi al caso in cui le parti del giudizio diano un’interpretazione differente del dispositivo 
dell’ordinanza, specialmente se adottato in base alle modalità previste dal 5°comma dell’art. 47 del D.lgs. 
n. 546/1992. 
192
 Rispettivamente, art. 21, comma 7, L. 6 dicembre 1971, n. 1034 (trasfuso nell’art. 59 del D.lgs. 2 
luglio 2010, n. 104) e art. 669-duodecies C.P.C. 
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provvedimento disatteso, per assicurare l’effettività e la concretezza 
dell’originario pronunciamento a cui non è stato dato esito. 
Nel processo tributario, invece, manca una norma specifica che regoli il caso 
di inottemperanza all’ordinanza cautelare. 
Sicuramente il ricorrente può denunciare il fatto al giudice penale per gli 
eventuali reati di cui agli artt. 328, 388 e 650 C.P; si tratta di reati riconducibili 
alla mancata osservanza di provvedimenti emessi dall’autorità giurisdizionale. 
In secondo luogo è possibile proporre, dinanzi al giudice ordinario, un’azione 
civile di risarcimento per danni ai sensi dell’art. 2043 C.C.193. 
Al di fuori di queste ipotesi, però, considerato che si deve sicuramente 
escludere il ricorso al procedimento di ottemperanza, disciplinato dall’art. 70, 
D.lgs. n. 546/1992, in quanto non ricorrono i presupposti – il giudizio di 
ottemperanza è un istituto che si applica alle sole sentenze passate in giudicato – 
l’unica tutela offerta al contribuente dal sistema processuale tributario, in caso di 
violazione di un disposto cautelare, consiste nell’impugnazione dell’atto 
consequenziale. 
La diretta conseguenza alla mancata esecuzione di un’ordinanza di 
sospensione è, infatti, rappresentata dalla continuazione dell’iter procedimentale 
volto alla realizzazione del credito tributario; questa avviene nelle forme 
dell’iscrizione ipotecaria, del fermo amministrativo sui beni mobili o del 
pignoramento.  
I primi due provvedimenti sono impugnabili ai sensi dell’art. 19, 1°comma, 
D.lgs. n. 546/1992, dinanzi alla Commissione tributaria provinciale competente; 
con riferimento, invece, agli atti dell’esecuzione forzata (pignoramento) che, in 
                                                          
193
 Quando ne ricorrono i presupposti, è sicuramente possibile la richiesta al giudice ordinario di un 
risarcimento danni. La Corte di Cassazione, con la sentenza n. 6952 del 1995, in Banca dati Leggi 
d’Italia, ha stabilito che “il divieto di condannare l’Amministrazione a compiere una specifica attività, 
non trova applicazione quando l’Amministrazione abbia arrecato pregiudizio ai diritti dei privati con 
attività materiale o con atti arbitrari ed in mancanza assoluta di un provvedimento giustificativo”. Nel 
processo tributario, la specifica attività di cui trattasi potrebbe sfociare nell’eliminazione degli effetti di 
provvedimenti esecutivi a seguito di un’ordinanza di sospensione. Il contribuente, sempre nella fattispecie 
della risarcibilità dei danni, può appellarsi all’art. 28 della Costituzione secondo la previsione del quale 
“l’estensione all’Amministrazione della responsabilità civile per comportamento illecito del dipendente 
postula che detto comportamento sia ad essa riferibile, in quando posto in essere nell’ambito di attività 
diretta al conseguimento dei fini istituzionali, nell’esercizio delle attribuzioni dell’ufficio o del servizio al 
quale il dipendente medesimo è addetto”. Così si è espressala Corte di Cassazione, sentenza n. 5333 del 
1984, in Banca dati Leggi d’Italia. 
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base al disposto dell’art. 2, 2°comma194, D.lgs. cit., esulano dalla giurisdizione 
tributaria, si avrà comunque una tutela attivabile innanzi al giudice ordinario, 
nelle forme dell’opposizione all’esecuzione e agli atti esecutivi. 
Tali forme di tutela, tuttavia, non sono sufficienti a fornire una garanzia 
adeguata al contribuente, soprattutto con specifico riguardo alle tempistiche 
processuali, elemento caratterizzante la tutela cautelare. Ad un contribuente che 
ha ottenuto la sospensione dell’esecuzione dell’atto impugnato, in quanto 
pregiudicato da un danno grave ed irreparabile, derivante dall’attesa dei tempi di 
un giudizio di merito, non si può esclusivamente concedere un rimedio basato 
sull’impugnazione dell’atto consequenziale, perché lo stesso si svolgerà 
necessariamente proprio secondo i tempi del processo ordinario
195
.  
Ed anche se è vero che il ricorrente potrà sempre attivare la tutela cautelare in 
sede di impugnazione dell’atto consequenziale, è altrettanto vero che questo 
rimedio potrebbe non portare agli effetti sperati
196
. 
Considerato questo, la dottrina
197
, per ovviare a questo vuoto di tutela, si è 
espressa per l’applicabilità al processo tributario dell’art. 669-duodecies C.P.C.  
L’articolo appena richiamato offre la possibilità di rivolgersi nuovamente al 
giudice della sospensiva secondo le forme proprie del procedimento cautelare e, 
quindi, di sollecitare l’esercizio dei poteri ordinariamente riconosciuti in sede di 
giudizio di ottemperanza, richiedendo l’emanazione di provvedimenti idonei ad 
                                                          
194
 Ai sensi del quale: “Restano escluse dalla giurisdizione tributaria soltanto le controversie 
riguardanti gli atti della esecuzione forzata tributaria”. 
195
 F. CAZZORLA, La possibile tutela del contribuente dalla mancata esecuzione della sospensione 
cautelare, in Corr. trib., n. 39/2010, pag. 3218. 
196
 Si pensi, ad esempio, al caso di impugnazione del provvedimento di iscrizione ipotecaria: anche se 
il contribuente dovesse ottenere un’apposita ordinanza di sospensione, questa non produrrebbe la 
cancellazione dell’ipoteca, che perdurerebbe necessariamente fino all’emanazione di una pronuncia di 
merito. La dottrina (M. CANTILLO, Ipoteca iscritta dagli agenti della riscossione e tutela giudiziaria del 
contribuente, in Rass. trib., 2007, pag. 23; C. LUCARIELLO, Sui poteri del giudice tributario in tema di 
cancellazione dell’iscrizione ipotecaria del concessionario alla luce di recenti interventi 
giurisprudenziali, in Il Fisco, 2007, pag. 11754) ritiene che, data la particolare natura dell’ordinanza di 
sospensione, dalla stessa non può derivare l’effetto della provvisoria cancellazione dell’iscrizione, ma 
solamente una inibizione per l’agente della riscossione di intraprendere la procedura espropriativa. 
197
 F. CAZZORLA, La possibile tutela del contribuente, cit., pag. 3219, afferma che in caso di 
mancata esecuzione di ordinanza di sospensione cautelare non si ravvisano impedimenti all’applicazione, 
al processo tributario, della disciplina prevista per il processo civile. Ragionando diversamente si 
determinerebbe un ingiustificato vuoto di tutela; C. GLENDI, La tutela cautelare, cit., pag. 93; M. 
MONTANARI, Commento all’art. 47,  in Commentario breve alle leggi del processo tributario, a cura di 
C. CONSOLO – G. GLENDI, Padova, 2008, pag. 504; S. SEBASTIANI, La tutela cautelare nel 
processo tributario tra soluzioni interpretative e tendenze evolutive, in Boll. trib., 2002, pag. 1529. 
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assicurare la piena esecuzione dell’ordinanza stessa. 
 
 
6. Rapporto tra procedimento cautelare e giudizio di merito 
 
Con riferimento al rapporto tra il procedimento cautelare e il giudizio di 
merito sono due le questioni da analizzare.  
La prima riguarda la fissazione della trattazione della controversia nel merito, 
nel caso in cui sia stata concessa la sospensione. 
Il legislatore, evidentemente per tutelare l’interesse della parte resistente, 
impone l’obbligo al giudice della cautela di fissare la trattazione “non oltre 
novanta giorni dalla pronuncia”198, con la quale è stata concessa la sospensione. 
Il processo deve concludersi in tempi brevi per non pregiudicare l’interesse 
dell’Amministrazione finanziaria; l’istanza di sospensione cautelare viene, 
infatti, giudicata in maniera rapida e superficiale ai fini della delibazione del 
merito e, pertanto, non è detto che tale valutazione sia corretta.  
Con questa disposizione si vuol far sì che il merito venga deciso il prima 
possibile per non far trascorrere troppo tempo tra la concessione della 
sospensione cautelare e il giudizio finale; l’atto impugnato, la cui esecuzione è 
stata sospesa, potrebbe infatti essere legittimo
199
. 
                                                          
198
 Ai sensi del 6°comma, art. 47, D.lgs. n. 546/1992: “nei casi di sospensione dell’atto impugnato la 
trattazione della controversia deve essere fissata non oltre novanta giorni dalla pronuncia”. Si discute in 
dottrina se il termine sia riferito alla trattazione, ovvero alla fissazione della trattazione. Secondo C. 
GLENDI, La tutela cautelare, cit., pag. 95, il precetto normativo può ritenersi osservato solo facendo sì 
che la trattazione della controversia abbia luogo entro tale termine; l’autore ritiene che il dato normativo 
non può essere interpretato nel senso che basta fissare la data della trattazione entro l’anzidetto termine, 
ancorché la trattazione ricada dopo di esso. Anche secondo B. BELLE’, La tutela cautelare nel processo 
tributario, cit., pag. 136, avuto riguardo alla ratio del procedimento cautelare e all’esigenza costante di 
mantenere un giusto contemperamento dei contrapposti interessi in gioco, sembra senz’altro preferibile la 
soluzione che prospetta la celebrazione dell’udienza di trattazione della controversia entro il termine di 
novanta giorni. In senso contrario si esprime, invece, M. BLANDINI, Il nuovo processo tributario, cit., 
pag. 93, secondo il quale la norma non impone che la data di trattazione dell’istanza sia contenuta nei 
novanta giorni, ma che nei novanta giorni dalla pronuncia sia dato adempimento alla prescrizione di cui 
all’art. 30, fissandosi la trattazione della controversia per una data che potrà senz’altro eccedere il termine 
di novanta giorni; questa stessa interpretazione viene ipotizzata anche da C. CONSOLO, Sugli artt. 47 e 
48, cit., pag. 6332, secondo il quale, vista l’ambiguità della formula legislativa, il termine di novanta 
giorni potrebbe riguardare sic et simpliciter la fissazione dell’udienza, potendo la data di quest’ultima, e 
con essa la decisione, essere stabilita oltre detto termine. 
199
 S. MENCHINI, I procedimenti cautelari e conciliativo, cit., pag. 397, sottolinea la volontà del 
legislatore di far sì che l’ordinanza cautelare venga rapidamente sostituita dalla pronuncia di merito per 
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Il termine di novanta giorni è però un termine ordinatorio
200
 che, nella pratica, 
viene quasi sempre disatteso; non è infatti prevista alcuna decadenza, né sanzione 
processuale in caso d’inosservanza, che inciderà esclusivamente sul piano della 
responsabilità disciplinare del giudice. In altre parole, il mancato rispetto di tale 
termine non comporterà l’inefficacia del provvedimento cautelare201. 
In secondo luogo, il rapporto tra cautela e merito riguarda il profilo soggettivo 
della composizione collegiale ed in particolare della necessaria coincidenza o 
meno tra giudice della cautela e giudice del merito. 
Il legislatore non ha indicato se il collegio legittimato a decidere la causa dopo 
il procedimento cautelare debba essere composto dalle stesse persone fisiche che 
hanno trattato l’istanza di sospensione.  
La questione è stata affrontata in termini problematici dalla dottrina: una 
parte
202
 di questa ritiene che, nonostante il silenzio della legge, nel processo 
cautelare tributario la coincidenza tra giudice della cautela e giudice del merito 
                                                                                                                                                                          
evitare lunghe situazioni di stallo dell’attività amministrativa, che potrebbero poi risultare ingiustificate in 
esito alla decisione a cognizione piena;  A. COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela 
cautelare, cit., pag. 591, ritiene evidente che il legislatore si preoccupi di assicurare una certa celerità al 
processo nel caso in cui, a seguito del provvedimento cautelare, il Fisco non possa riscuotere in via 
immediata la somma richiesta. C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 94, 
afferma che la norma tende a ridurre lo hiatus tra sospensione cautelare concessa e giudizio finale, 
preservando, o quantomeno attenuando, il danno da ritardo per la parte resistente che dovesse risultare 
vincitrice in sentenza. 
200
 Sulla natura ordinatoria e non perentoria del termine in esame la dottrina è concorde: vedi, tra gli 
altri, A. COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare, cit., pag. 589; B. BELLE, La 
tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 136; S. MENCHINI, I provvedimenti cautelare e 
conciliativo, cit., pag. 397, mutuando l’espressione utilizzata da E. REDENTI, Atti processuali civili, in 
Enc. Del dir., IV, Milano, 1959, pag. 139, ritine che tale termine è addirittura “canzonatorio”, dal 
momento in cui non viene sistematicamente rispettato; C. CONSOLO, Sugli artt. 47 e 48, cit., pag. 6332; 
M. CANTILLO, I procedimenti cautelari e preventivi, cit., pag. 8901; U. ALLEGRETTI, La tutela del 
contribuente, cit., pag. 3100. 
201
 G. GILARDI, Il nuovo processo tributario, cit., pag. 208, considera il termine di cui all’art. 47, 
5°comma, D.lgs. 546/1992, come puramente acceleratorio, la cui inosservanza non comporta alcun effetto 
sulla sospensione; A. COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare, cit., pag. 590, 
afferma che sarebbe assurdo far dipendere l’efficacia del provvedimento cautelare dal rispetto o meno, da 
parte del giudice, di un termine la cui inosservanza non comporta né sanzione, né decadenza od 
inefficacia. Contra, U. ALLEGRETTI, La tutela del contribuente, cit., pag. 3102, che, a sostegno della 
sua tesi (inefficacia del provvedimento cautelare in caso di mancata osservanza del termine), richiama 
l’art. 669-octies del C.P.C.; come è stato osservato da A. COLLI VIGNARELLI, op. cit. sopra, pag. 590, 
tale tesi è certamente inaccoglibile, sia perché l’articolo richiamato attiene ad un istituto che non trova 
spazio nel processo tributario (sospensione cautelare ante causam), sia perché si pone in contraddizione 
con la natura meramente ordinatoria del termine in esame, sulla quale lo stesso autore (Allegretti), 
concorda. 
202
 Per tutti, si veda, C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 99. Anche in 
giurisprudenza molte Commissioni tributarie hanno trovato del tutto naturale, pur essendo ugualmente 
composte, dapprima concedere la sospensione o viceversa negarla e poi decidere negativamente o 
positivamente nel merito. Per tutte, Comm. trib. prov. Salerno, 21 ottobre 1996, in G.T. – Riv. giur. trib., 
n. 4/1997, pag. 356; Comm. trib. prov. Udine, 10 febbraio 1997, ivi, pag. 355. 
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sia una soluzione opportuna e naturale, data la strumentalità e l’incidentalità che 
questo procedimento ha rispetto al procedimento di merito.  
L’altra parte203 della dottrina si è invece espressa in senso opposto: ha infatti 
sostenuto che il giudice del merito dovrebbe sempre essere diverso da quello 
della cautela; in caso contrario, il giudice dovrebbe obbligatoriamente astenersi e 
sarebbe passibile di ricusazione ai sensi dell’art. 6, D.lgs. 546 del 1992. 
In giurisprudenza
204
 la tesi dell’astensione obbligatoria non ha incontrato 
favore. 
Sul punto, l’Amministrazione finanziaria ha prospettato una violazione degli 
artt. 3 e 24 Cost., nella parte in cui l’art. 47 non prevede l’incompatibilità del 
giudice, che ha provveduto sull’istanza di sospensione del provvedimento 
impugnato, a partecipare alla decisione di merito, argomentando che vi sarebbe 
una disparità di trattamento tra chi, in sede di merito, venga assoggettato al 
giudizio di un giudice che non si è occupato, in fasi precedenti, della questione 
oggetto del contendere e chi, invece, venga giudicato da un giudice che ha già 
avuto modo di trattare la medesima questione, sia pure a fini non decisori. 
Sempre secondo l’Amministrazione, non vi sarebbe, inoltre, giusto processo in 
ipotesi in cui la decisione venisse adottata da chi, in precedenza, ha già assunto 
provvedimenti (nel caso di specie di natura cautelare), sulla stessa questione. 





                                                          
203
 F. BARTOLINI – M.L. REPREGOSI, Il codice del nuovo contenzioso tributario, cit., pag. 226; A. 
VOZZA, In tema di competenza ad adottare i provvedimento cautelari nel processo tributario, in 
Bollettino tributario, 1998, pag. 808; S. MULEO, Il nuovo processo tributario, cit., pag. 880-882. 
204
 Commissione tributaria provinciale di Salerno, 21 ottobre 1996, cit. e Commissione tributaria 
provinciale di Udine, 10 febbraio 1997, cit. Le due Commissioni, partendo dal dato normativo dell’art. 
51, n. 4, C.P.C., secondo il quale “ha l’obbligo di astenersi il giudice che ha avuto conoscenza della 
causa come magistrato in altro grado del processo”, hanno affermato che: sul piano della conoscenza 
della causa, l’art. 47, D.lgs. 546/1992, distingue nettamente tra “delibazione” e “decisione”; la pronuncia 
del giudice in fase cautelare è una mera delibazione, resa senza apposita istruttoria e con “attività 
intellettiva e volitiva gradatamente ordinata rispetto al giudizio emesso con cognizione piena”, per cui 
risulta estremamente difficile riportare nell’ambito della “conoscenza della causa”, di cui all’ art. 51, n. 4, 
C.P.C., l’attività meramente delibativa che, ai fini del fumus boni iuris, deve essere fatta in fase cautelare. 
Inoltre, nel processo tributario, il procedimento cautelare, non essendo instaurabile ante causam da parte 
del contribuente, ha sempre carattere incidentale e mai potrebbe essere considerato alla stregua di un 
grado del processo.  
205
 Commissione tributaria provinciale di Udine, cit. 
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7. L’istituto della revoca e della modifica del provvedimento di sospensione 
cautelare 
 
L’istituto della revoca e della modifica del provvedimento di sospensione 
cautelare
206
 assume un particolare rilievo non soltanto perché ad esso sono 
affidate le uniche possibilità di riesame di un provvedimento che, come si è visto, 
è completamente assoggettato all’impossibilità di essere impugnato207, ma anche  
perché, a seconda di come questo istituto viene interpretato e ricostruito, dipende 
la possibilità di riproporre l’istanza cautelare, originariamente rigettata.  
Il presupposto per poter ottenere la revoca o la modifica dell’ordinanza di 
sospensione è il “mutamento delle circostanze”, ovvero un cambiamento delle 
condizioni di fatto o di diritto
208
; un esempio banale potrebbe essere quello del 
contribuente che, dopo aver ottenuto la sospensione dell’esecuzione, consegue 
una vincita che, facendo venir meno il presupposto del periculum in mora, 
legittima l’Amministrazione finanziaria a presentare alla Commissione tributaria 
un’istanza di revoca del provvedimento cautelare. 
Questo istituto ha generato in dottrina un ampio dibattito
209
 con riferimento 
alla possibilità che il legislatore non abbia inteso riferirsi solo ed esclusivamente 
alla revoca o alla modica del provvedimento di accoglimento dell’istanza, ma 
anche al provvedimento negativo, aprendo così la strada alla riproponibilità 
dell’istanza in precedenza rigettata. I sostenitori210 di questa tesi ammettono tale 
possibilità in ragione della caratteristica dell’incidentalità del procedimento di 
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 Disciplinato dall’art. 47, D.lgs. 546 del 1992, comma ottavo, dove si prevede che: “in caso di 
mutamento delle circostanze, la Commissione, su istanza motivata di parte, può revocare o modificare il 
provvedimento cautelare prima della sentenza, osservate per quanto possibile le forme di cui ai commi 1, 
2 e 4”. 
207
 Ai sensi dell’art. 47, D.lgs. n. 546/1992, comma quarto. 
208
 Per alcuni autori (C. GLENDI, La tutela cautelare, cit., pag. 120; A. FINOCCHIARO – M. 
FINOCCHIARO, Commentario, cit., pag. 668), deve trattarsi solo di fatti sopravvenuti, non conoscibili 
precedentemente dal giudice; altri autori, invece, ammettono istanze fondate anche su fatti precedenti che 
il contribuente non aveva avuto la possibilità di dimostrare. In questo senso, fra gli altri, O. DRIGANI – 
R. LUNELLI, Guida al nuovo processo tributario, cit., pag. 209; G. GILARDI, Il nuovo processo 
tributario, cit., pag. 209; S. MENCHINI, I procedimenti cautelare e conciliativo, cit., pag. 400.  
209
 G. FALCONE, Le sospensive possibili nel nuovo processo tributario, in Il Fisco, 1996, n. 25, pag. 
7057; M. BLANDINI, Il nuovo processo tributario, cit., pag. 93, dove si afferma che “nessuna esplicita o 
implicita indicazione normativa impedisce di ritenere che l’istanza di sospensione possa essere reiterata 
dal ricorrente, nel corso del giudizio, anche per gli stessi motivi dedotti nella precedente istanza”; S. 
MENCHINI, I provvedimenti cautelare e conciliativo, cit., pag. 400. 
210
 Vedi nota precedente. 
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sospensione e della circostanza per la quale nessuna norma di legge esclude, 
espressamente o implicitamente, una riproponibilità dell’istanza. 
Un altro orientamento dottrinale
211
 accoglie, invece, l’ipotesi di revoca o 
modifica del solo provvedimento di segno positivo, ovvero di accoglimento 
dell’istanza di sospensione, basandosi sulla terminologia adottata dal legislatore, 
che, appunto, parla di revoca o modifica del provvedimento cautelare, e 
sostenendo che sia il concetto di revoca, che quello di modifica implicano che in 
precedenza sia stato emesso un provvedimento di sospensione.  
Secondo questi autori
212
 con il concetto di revoca ci si riferisce al ritiro della 
sospensione, quando viene meno il pericolo di danno grave ed irreparabile, o 
qualora l’Erario corra il rischio di perdere le garanzie patrimoniali; con il termine 
modifica, invece, si intende l’innovazione della sospensione, qualora venga 
trasformata da totale a parziale o da incondizionata in garantita, e viceversa.  
La riproponobilità dell’istanza sarebbe un’ipotesi inammissibile perché in 
contrasto con la sancita non impugnabilità dell’ordinanza di sospensione213. 
Non ammettere tale possibilità comporta però il rischio che il modificarsi della 
situazione originaria operi esclusivamente in favore del Fisco, consentendo la 
revoca del provvedimento positivo di sospensione e non di quello negativo e 
determinando un vuoto di tutela per il contribuente. 
Si crea, inoltre, una disparità di trattamento tra chi ha presentato l’istanza di 
sospensione e gli è stata respinta e, quindi, in seguito, se mutano le circostanze o 
è in grado di dimostrate fatti in precedenza non provati a sufficienza, si trova 
nell’impossibilità di riproporre l’istanza, e chi, invece, consapevole di non 
ottenere la concessione della sospensione, per mancanza dei presupposti, non ha 
                                                          
211
 A. COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare, cit., pag. 588; l’Autore ha 
scritto che, vista la terminologia adottata dal legislatore, “revoca o modifica del provvedimento 
cautelare”, sembra corretto ritenere che ciò consenta “un intervento successivo della Commissione avente 
ad oggetto esclusivamente un provvedimento positivo di sospensione, con esclusione quindi della 
possibilità di una nuova richiesta di tutela cautelare – dopo un primo provvedimento negativo – da parte 
del contribuente, nonostante il mutamento delle circostanze che avevano giustificato la pronuncia di 
reiezione”; L. TOSI, L’azione cautelare dopo la riforma del processo tributario, cit., pag. 795; G. 
FERRAU’, Legittimi i reclami contro i provvedimenti di rigetto della domanda cautelare, in Corriere 
tributario, 1995, 30, pag. 2104.  
212
 Nota precedente. 
213
 In questo senso, S. TROVATO, La sospensione cautelare dell’atto impugnato nel nuovo processo 




presentato l’istanza contestualmente al ricorso, ma la presenta successivamente 
con atto separato, poiché nel frattempo si è verificato un cambiamento delle 
ragioni di fatto e/o di diritto. 
Il problema può essere risolto interpretando la norma in maniera estensiva: 
innanzitutto si può osservare che la disposizione parla di “provvedimento 
cautelare” in termini generali; questa espressione può essere intesa come 
provvedimento conclusivo del procedimento cautelare. Inoltre, si fa riferimento 
ad una “istanza di parte” e non di “parte resistente” o di “parte nei cui confronti è 
stata emanata l’ordinanza di sospensione”. Infine, l’ottavo comma dell’art. 47 
richiama espressamente i commi 1,2 e 4 dello stesso articolo, che disciplinano le 
forme dell’istanza, del procedimento e della pronuncia, e non i commi 5, 6 e 7, 
che disciplinano esclusivamente il provvedimento di concessione cautelare. 
Alla luce di queste considerazioni si ritiene
214
 che, in applicazione analogica 
della previsione contenuta nell’art. 47, comma 8, l’istanza, dopo il rigetto, possa 
essere riproposta, purché fondata su nuove ragioni di fatto (cambiamento delle 
condizioni economiche del ricorrente) o di diritto (si pensi, ad esempio, ad una 
sopravvenuta abrogazione di norme o alla dichiarazione della loro 
incostituzionalità, che avvalorino il fumus boni iuris prima negato). 
Per revoca o modifica si deve pertanto intendere anche “ri-concessione”. 
 
 
8. L’art. 47-bis: la sospensione degli atti volti al recupero degli aiuti di Stato 
(brevi cenni) 
 
Con il D.L. 8 aprile 2008, n. 59, convertito dalla L. 6 giugno 2008, n. 101, art. 
2, comma primo, è stato inserito, nel testo del D.lgs. 546 del 1992, il nuovo 
articolo 47-bis. Tale articolo è volto a disciplinare l’ipotesi di sospensione dei 
provvedimenti di recupero degli aiuti di Stato, concessi alle imprese italiane in 
                                                          
214
 S. MENCHINI, I procedimenti cautelare e conciliativo, cit., pag. 471, per il quale è del tutto 
ragionevole dilatare ulteriormente la possibilità per il contribuente di riproposizione della domanda 
cautelare respinta, che sarà ammessa tutte le volte in cui vengano dedotte nuovo ragioni di fatto o di 
diritto, quindi anche non sopravvenute e già esistenti al tempo della prima pronuncia. 
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crisi o in difficoltà, ritenuti illegittimi per violazione della normativa sulla 
concorrenza
215
, in seguito a decisione della Commissione europea. 
Il provvedimento di recupero può essere impugnato dall’impresa tenuta alla 
restituzione della somma e, poiché nel frattempo il recupero è esecutivo, 
l’impresa può chiederne la sospensione alla Commissione tributaria 
Il procedimento speciale previsto per questa fattispecie presenta alcune 
differenze rispetto a quello ordinario dettato dall’art. 47.  
Innanzitutto, l’art. 47-bis aggrava notevolmente i presupposti cui è subordinata 
la concessione della sospensione: oltre al pericolo di un pregiudizio grave ed 
irreparabile viene richiesto anche un “fumus palesemente illegittimo”. La 
sospensione può essere concessa solo in presenza di gravi motivi di illegittimità 
della decisione di recupero, evidente errore nell’individuazione del soggetto 
tenuto alla restituzione o evidente errore di calcolo e a condizione che il soggetto 
medesimo abbia impugnato il provvedimento volto al recupero. 
In caso di concessione della sospensione la Commissione tributaria deve 
rimettere la questione, con ordinanza separata, alla Corte di giustizia europea. 
Altra differenza riguarda i termini, sia quelli di efficacia del provvedimento di 
sospensione, sia quelli relativi  alla decisione nel merito della controversia, che 
vengono ridotti entrambi a sessanta giorni; infine, è previsto che tutte le cause 
vengano sempre discusse in pubblica udienza e non in camera di consiglio e che 
il dispositivo sia deliberato immediatamente e letto in udienza. 
Si tratta di un regime molto restrittivo che può far sorgere dubbi di legittimità 
costituzionale, sia sotto il profilo del rispetto del principio di uguaglianza, sia 
dell’art. 24 Cost.216 
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 Introdotta in Italia con la L. 10 ottobre 1990, n. 287. 
216
 B. BELLE’ – F. BATISTONI FERRARA, Diritto tributario processuale, CEDAM, 2011, pag. 
151. Per maggiori approfondimenti sulla peculiarità della disciplina della tutela cautelare per le 
controversie sugli aiuti di Stato, vedi, C. GLENDI, Processo tributario e aiuti di Stato, in Corr. trib., 
2008, n. 21, pag. 1670; ID., Recupero di aiuti di Stato nella legislazione anticrisi, in Corr. trib., 2009, n. 
13, pag. 997; S. MUSCARA’, La speciale disciplina della tutela cautelare in materia di atti volti al 
recupero di aiuti di Stato, in Agevolazioni fiscali e aiuti di Stato, Napoli, 2009, pag. 553; A. PACE, 
Recupero di aiuti di Stato e tutela cautelare, in Riv. dir. trib., 2008, n. 10, pag. 867; ID., Commento 
all’art. 47-bis del D.lgs. 546/1992, in Codice commentato del processo tributario, a cura di F. 
TESAURO, Torino, 2011, pag. 514. 
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CAPITOLO 3:  
LA TUTELA CAUTELARE NEI GRADI DI GIUDIZIO SUCCESSIVI AL 
PRIMO 
 
SOMMARIO: 1. Premessa - 2. Tentativi di risoluzione della questione in via interpretativa - 
2.1. La teoria dell’impugnazione-merito: la problematica applicabilità dell’art. 337 C.P.C. al 
processo tributario - 2.2. La teoria dell’impugnazione-annullamento: l’atto impositivo può 
essere sospeso nei gradi di giudizio successivi al primo? - 2.3. La riforma del sistema 
sanzionatorio: l’art. 19 del D.lgs. 472 del 1997 - 3. La posizione della Corte Costituzionale - 
3.1. Segue: la sentenza n. 217 del 2010 - 4. La Corte di Cassazione: sì alla sospensione delle 
sentenze nei giudizi di impugnazione - 4.1. Segue: l’imprescindibilità per la Corte di Cassazione 





Fin dall’entrata in vigore della riforma del processo tributario, uno dei 
problemi che più ha segnato il dibattito dottrinale
217
 è stato quello attinente 
all’ammissibilità di misure cautelari nell’ambito dei diversi procedimenti di 
impugnazione. 
L’art. 47 del D.lgs. 546/1992, in attuazione della legge delega 30 dicembre 
1991, n. 413




Questo contenimento dell’operatività della sospensione in ambito tributario si 
desume chiaramente: a) dal 1°comma, dove è previsto che il ricorrente può 
chiedere la sospensione dell’esecuzione dell’atto impugnato alla sola 
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 Vedi, B. BELLE’, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 138-139. I diversi 
orientamenti seguiti dalla dottrina saranno trattati in maniera più approfondita nel prosieguo. 
218
 L’art. 30, comma primo, lettera h), della legge delega 30 dicembre 1991, n. 413, contempla 
soltanto “la previsione di un procedimento incidentale ai fini della sospensione dell’esecuzione dell’atto 
impugnato, disposto mediante provvedimento motivato, con efficacia temporale limitata a non oltre la 
decisione di primo grado e con obbligo di fissazione dell’udienza entro 90 giorni”. 
219
 C. BECCALLI, La sospensione cautelare nel rito tributario tra prassi e giurisprudenza 
costituzionale, in Il Fisco, 2001, 36, pag. 1179, ha sottolineato che: “se si fosse concessa la possibilità di 
ammettere una sospensione di più ampie dimensioni temporali, si sarebbe finiti con l’incappare 
nell’eccesso di delega che, in contrasto con l’art. 76 Cost., avrebbe determinato l’indubbia 
incostituzionalità della disposizione”.   
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Commissione tributaria provinciale competente; b) dal 4°comma, che sancisce la 
non impugnabilità dell’ordinanza cautelare220; c) dal 7°comma, che limita 








, prima dei 
recenti interventi della Corte Costituzionale
224
 e della Corte di Cassazione
225
, 
negavano l’ammissibilità di rimedi inibitori di natura cautelare nei giudizi di 
gravame. 
L’esigenza di estendere la tutela cautelare anche dopo il primo grado di 
giudizio è sempre stata, però, avvertita da parte dei contribuenti
226
, tanto che in 
                                                          
220
 Data l’espressa inappellabilità del provvedimento cautelare emesso dalla CTP, L. TOSI, L’azione 
cautelare dopo la riforma, cit., riteneva che sarebbe stato davvero contraddittorio che la CTR potesse 
esprimersi su una domanda cautelare presentatale direttamente, quando ciò le è precluso in sede di 
riesame. 
221
 In materia si era espressa la Circolare del 23 aprile 1996, n. 98/E cit. del Ministero delle Finanze, 
disponendo che: “tra gli istituti previsti nell’ambito del giudizio di primo grado che risultano non 
applicabili al giudizio di appello vi è, ad esempio, il procedimento incidentale ai fini della sospensione 
dell’esecuzione dell’atto impugnato, ex art. 47, posto che l’efficacia del procedimento è espressamente 
limitata temporalmente a non oltre la sentenza di primo grado…”. 
222
 Si vedano, tra gli altri, F. PISTOLESI, L’appello nel processo tributario, Torino, 2002, pag. 383; 
C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 114; S. MENCHINI, Sospensione 
dell’atto impugnato, in Commentario al nuovo processo tributario, cit., pag. 471; F. NAPOLITANO – P. 
MUCCARI, La sospensione delle sentenze tributarie al vaglio della Corte Costituzionale, in Boll. trib., 
1999, pag. 1013; A. COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare nel processo 
tributario, cit., pag. 565; C. MAGNANI, La sospensione della riscossione dei tributi tra autotutela 
amministrativa e tutela cautelare, in Studi in onore di Victor Uckmar, Padova, 1997, II, pag. 835; L. 
TOSI, L’azione cautelare dopo la riforma del processo tributario, cit., pag. 792; G. RANIERI – L. 
BELLINI, Sospendibilità in appello dell’esecuzione dell’atto impugnato e della sentenza di primo grado, 
in Il Fisco, n. 33/1996, pag. 8170. 
223
 Si vedano, tra le altre, CTR Emilia Romagna, ord. n. 1 del 28 giugno 1996, in GT – Riv. giur. trib., 
1997, 2, pag. 163, che aveva espressamente escluso la propria competenza in ordine alla sospensione 
dell’atto impugnato; CTR Marche, ord. n. 1 del 24 febbraio 1997, in Dir. prat. trib., 1998, 2, pag, 429; 
CTR Toscana, ord. 19 marzo 1998, in Rass. Trib., 1998, 3, pag. 824; CTR Lazio, ord. 22 settembre 1999, 
in Boll. Trib., n. 4/2000, pag. 296. 
224
 Corte Cost., sentenza 17 giugno 2010, n. 217, in Boll. trib., 2010, pag. 1150 
225
 Corte Cass., sentenza 24 febbraio 2012, n. 2845, in Il Fisco, 2012, 12, pag. 1802. 
226
 C. GLENDI, Dubbi di costituzionalità sulla mancata previsione della tutela cautelare in appello, 
in Corriere tributario, n. 1/2009, pag. 53. A questa esigenza di tutela si richiamavano anche G. GILARDI, 
Il nuovo processo tributario, cit., pag. 207, secondo il quale “anche nel procedimento di secondo grado 
possono profilarsi situazioni meritevoli di tutela cautelare anche a favore del contribuente, come, ad es., 
nel caso di sopravvenuta dichiarazione di incostituzionalità della norma su cui è fondato l’atto 
impositivo” e, in totale adesione, A. FINOCCHIARO – M. FINOCCHIARO, Commentario al nuovo 
processo tributario, cit., pag. 659. Sempre in quest’ordine di idee, S. MENCHINI, Commentario, cit., 
pag. 397-398, il quale all’esempio sopra fatto aggiunge quello della “sentenza di primo grado che si 
fonda su un principio di diritto opposto a quello pacificamente seguito dal giudice di appello adito”.  
Anche G. FALCONE, Le sospensive tributarie e l’opera dell’interprete, cit., pag. 6106; S. LA ROSA, 
Principi di diritto tributario, Torino, 2006, pag. 462; P. ACCORDINO, La Corte Costituzionale apre uno 
spiraglio per un rèvirement sulla sospensione cautelare, in secondo grado, nel processo tributario, in 
Riv. dir. trib., 2011, II, pag. 54; ammettevano l’esistenza di fattispecie che delineano i requisiti del fumus 
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questo quadro di generale chiusura si era tentato di far breccia in sede 
applicativa
227
.   
Il periculum in mora e il fumus boni iuris, infatti, potrebbero non sussistere nel 
primo grado di giudizio e manifestarsi per la prima volta in appello.  
In primo grado il contribuente potrebbe trovarsi in uno stato di liquidità, che 
non abbisogna di protezione cautelare, la quale, tuttavia, può venire a mancare a 
fronte di una riscossione che viene attivata in un momento successivo.  
Dopo la conclusione del primo grado anche il fumus boni iuris potrebbe 
cambiare, ad esempio, a seguito di un intervento della Corte Costituzionale o di 
un mutamento giurisprudenziale; si pensi ad una sopravvenuta dichiarazione di 
incostituzionalità della norma su cui è fondato l’atto impositivo, che diviene così 
illegittimo, facendo insorgere il diritto del contribuente ad ottenere la 
sospensione dell’esecuzione.  
La disponibilità di misure cautelari costituisce – ed è questo ormai un 
principio consolidato, più volte affermato dal giudice delle leggi
228
 – componente 
essenziale della tutela giurisdizionale garantita dall’art. 24 Cost. 
Sulla base di questo “assioma” la maggioranza della dottrina229 riteneva che 
soltanto l’estensione dell’istituto in esame a tutta la durata del processo tributario 
avrebbe garantito il diritto di azione e di difesa del contribuente, il quale non 
poteva dirsi pienamente tutelato fino a quando non gli sarebbe stata riconosciuta 
una tutela cautelare esercitabile anche nei gradi di giudizio successivi al primo. 
                                                                                                                                                                          
e del periculum solo in una fase successiva al primo grado e rilevavano, a fronte di questi casi, una 
carenza di tutela cautelare. 
227
 Cfr. C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 107. 
228
 Tra le più significative, le sentenze n. 197 del 26 maggio 1995 e n. 253 del 23 giugno 1994, 
entrambe in Banca dati Leggi d’Italia. 
229
 In questo senso, F. TESAURO, Giusto processo e processo tributario, in Rass. trib., n. 1/2006, 
pag. 53; C. GLENDI, La tutela cautelare deve trovare spazio anche nel giudizio di appello, in Corr. trib., 
n. 36/2005, pag. 2869; M. CANTILLO, Un nodo da sciogliere: il potere di sospensione cautelare 
dell’efficacia delle sentenze dei giudici tributari, in Rass. trib., n. 3/1998, pag. 830, dove è affermato 
chiaramente che “una volta riconosciuto che anche nel processo tributario l’attribuzione di rimedi 
inibitori è essenziale ai fini dell’effettività della tutela giurisdizionale, non si può sfuggire all’alternativa 
o di ritenere applicabili al processo tributario i rimedi previsti in ambito civilistico in sede di 
impugnazione, o di sollevare questione di legittimità costituzionale degli art. 47 e 49 del D.lgs. 546 del 
1992, in quanto limitano la sospensione dell’atto impositivo al giudizio di primo grado e non consentono 
di sospendere, negli ulteriori gradi di giudizio, l’efficacia immediata della sentenza impugnata”; A. 
COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 565. 
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Per queste ragioni, prima dei recenti sviluppi giurisprudenziali
230
, si era 
cercato
231
 di attribuire il potere di sospensione anche al giudice dei gradi di 
giudizio oltre il primo, seguendo due orientamenti diversi che facevano capo, 
rispettivamente, a coloro che riconoscono al processo tributario natura di 
impugnazione-merito
232





2. Tentativi di risoluzione della questione in via interpretativa 
 
2.1. La teoria dell’impugnazione-merito: la problematica applicabilità dell’art. 
337 C.P.C. al processo tributario 
 
Secondo la teoria dell’impugnazione-merito il processo tributario è un 
giudizio di rapporti, caratterizzato da un duplice profilo
234
: quello formale che 
attiene alla fase introduttiva di carattere impugnatorio e quello sostanziale, 
concernente la decisione del giudice, che attiene al merito, ed è sostitutiva 
dell’atto amministrativo. L’impugnazione rappresenta solo la via d’accesso alle 
Commissioni tributarie, poiché in sede di giudizio il giudice entra nel merito del 
rapporto obbligatorio, che si instaura tra Fisco e contribuente, per accertare 
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 Vedi note 224 e 225. 
231
 Tra gli autori che, data l’esigenza di estendere la tutela cautelare anche dopo il primo grado di 
giudizio, hanno cercato di individuare una soluzione in tal senso, si ricordano, tra gli altri, C. GLENDI, 
La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 107; ID., Dubbi di costituzionalità sulla mancata 
previsione della tutela cautelare in appello, cit., pag. 53; ID., La tutela cautelare deve trovare spazio 
anche in appello, cit., pag. 2864; M. CANTILLO, Un nodo da sciogliere, cit., pag. 827; G. FALCONE, 
Le sospensive possibili nel nuovo processo tributario, cit. pag. 7056; A. COLLI VIGNARELLI, La 
sospensione delle sentenze delle CTP, cit., pag. 1500; ID., Considerazioni in tema di tutela cautelare nel 
processo tributario, cit., pag. 572; F. TESAURO, La tutela cautelare in appello dinanzi alla CTR, in 
Boll. trib., 1999, pag. 1733. 
232
 Per la tesi dell’impugnazione-merito, si veda, P. RUSSO, Contenzioso tributario, in Digesto, IV, 
Torino, 1989, pag. 489; ID., Diritto e processo nella teoria dell’obbligazione tributaria, Milano, 1969, 
pag. 222.  
In proposito si trova affermato in giurisprudenza (Cass., 21 luglio 2010, n. 17072, in Corr. trib., n. 38, 
2010, pag. 3181, con nota critica di C. GLENDI), che “il processo tributario non è annoverabile tra 
quelli di impugnazione-annullamento, bensì tra quelli di impugnazione-merito, in quanto non diretto alla 
mera eliminazione dell’atto impugnato, ma alla pronunzia di una decisione di merito sostitutiva, sia della 
dichiarazione resa dal contribuente, sia dell’accertamento dell’Amministrazione finanziaria”; nello 
stesso senso anche Cass., 17 novembre 2010, n. 23171, in Il Fisco, n. 44, 2010, fascicolo 2, pag. 7227. 
233
 Per la tesi dell’impugnazione-annullamento, si veda, C. GLENDI, L’oggetto del processo 
tributario, Padova, 1984, pag. 199; F. TESAURO, Istituzioni di diritto tributario-Vol. 1 Parte generale, 
2011, Utet giuridica, cap. 16; E. ALLORIO, Diritto processuale tributario, Torino, 1969, pag. 80. 
234
 P. RUSSO, Diritto e processo nella teoria dell’obbligazione tributaria, cit., pag. 222. 
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l’esistenza dell’obbligazione tributaria e si sostituisce all’Amministrazione 
finanziaria.  
La sentenza di primo grado, che da torto al contribuente e riconosce fondato 
l’atto impositivo, si sostituisce a questo e diviene titolo esecutivo in secondo 
grado, in base al quale l’Amministrazione porterà ad esecuzione l’obbligazione 
tributaria, contenuta nel provvedimento originariamente impugnato e confermata 
dal giudice. 
Sulla base di questa tesi, che considera il titolo legittimante la riscossione non 
più l’atto dell’Amministrazione finanziaria, ma la sentenza del giudice tributario, 
una parte della dottrina
235
 riteneva che, per garantire una tutela cautelare più 
ampia, estesa anche alla fase di gravame, occorresse verificare l’esistenza di 
norme che consentissero di sospendere l’esecuzione delle sentenze delle 
Commissioni tributarie provinciali e regionali.  
In base all’art. 1, comma secondo, D.lgs. 546 del 1992, al processo tributario 
si applicano le norme del codice di procedura civile, in caso sussista il requisito 
della compatibilità tra le due materie e qualora lo stesso decreto legislativo non 
disponga diversamente. 
Ciò premesso, l’art. 49, D.lgs. cit., apre la sezione dedicata alle impugnazioni 
nell’ambito del processo tributario affermando che “alle impugnazioni delle 
sentenze delle commissioni tributarie si applicano le disposizioni del titolo III, 
capo I, del libro II, del codice di procedura civile, escluso l’articolo 337 e fatto 
salvo quanto disposto nel presente decreto”. 
L’art. 337 C.P.C. stabilisce che l’impugnazione non sospende l’esecuzione 
della sentenza, a meno che non ricorrano le condizioni di cui agli artt. 283, 373, 
401 e 407
236
, che autorizzano il giudice a disporre la sospensione della sentenza 
                                                          
235
 In tal senso, P. RUSSO, Manuale di diritto tributario, Milano, 1999, pag. 514; G. FALCONE, Le 
sospensive possibili nel nuovo processo tributario, cit., pag. 7058; M. CANTILLO, Un nodo da 
sciogliere, cit., pag. 827; G. GAFFURI, Lezioni di diritto tributario. Parte generale, Padova, 1999, pag. 
303; V. GARINO, I procedimenti cautelari. La sospensione, in Il Fisco, n. 32, 1996, pag. 7690; V. 
VOLPE, Esecuzione delle sentenze impugnate e competenza cautelare delle Commissioni tributarie, in Il 
Fisco, n. 44, pag. 10760; S. LA ROSA, Principi di diritto tributario, Torino, 2006, pag. 462. 
236
 L’art. 283 C.P.C. prevede per il processo civile l’immediata esecutività delle sentenze di primo 
grado ai sensi dell’art. 282 dello stesso codice; fa salva la possibilità per il giudice di appello di 
sospendere in tutto o in parte l’efficacia esecutiva o l’esecuzione della sentenza impugnata qualora 
ricorrano gravi motivi.  
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impugnata, nei diversi gradi di giudizio, in presenza di gravi ed irreparabili danni 
che potrebbero derivare al ricorrente.  
Dal combinato disposto di queste norme emerge che nel processo civile la 
sentenza è esecutiva, salvo che non venga sospesa con gli strumenti previsti dalla 
legge. 
Per consentire tale sospensione anche nel processo tributario, ai sensi degli 
artt. 283, 373 e 401 C.P.C., e quindi per estendere l’istituto della tutela cautelare 
ai gradi di giudizio successivi al primo, si riteneva
237
 che l’inapplicabilità al 
processo tributario dell’art. 337 C.P.C., disposta dall’art. 49 del D.lgs. in esame, 
riguardasse soltanto la prima parte della norma - contenente la regola per la quale 
l’impugnazione della sentenza non sospende l’esecuzione della stessa - e non la 
seconda parte, che prevede deroghe a questo regime. 
L’intento del legislatore sarebbe stato quello di sancire l’inapplicabilità al 
processo tributario della regola che attribuisce immediata e diretta efficacia 
esecutiva alle sentenze civili e non di escludere l’operatività delle norme sulla 
sospensione, che rappresentano delle eccezioni alla predetta regola. 
Il fatto che l’art. 337 C.P.C. sia escluso espressamente, inoltre, ha una sua 
precisa ragione che non contrasta con le eccezioni e che risiede nella diversa e 
peculiare disciplina prevista dall’art. 68 del D.lgs. 546 del 1992 per l’esecuzione 
                                                                                                                                                                          
L’art. 373 C.P.C. prevede che la sentenza di secondo grado possa essere sospesa dal giudice che l’ha 
pronunciata, o che sia prestata una congrua cauzione nel momento in cui si configuri il pericolo di un 
grave ed irreparabile danno. 
L’art. 401 C.P.C. prevede la sospensione dell’esecuzione in caso di presentazione di revocazione della 
sentenza. 
L’applicazione dell’art. 407 C.P.C. non interessa in questa sede in quanto è comunque esclusa, poiché 
riguarda la proponibilità dell’opposizione di terzo, che non opera nel processo tributario e può essere 
proposta solo dinanzi al giudice ordinario. 
237
 P. RUSSO, Manuale di diritto tributario, cit., pag. 514, sosteneva che il contenuto normativo 
dell’art. 337 C.P.C. dovesse considerarsi riferito esclusivamente al regime dell’efficacia esecutiva della 
sentenza; G. FALCONE, Le sospensive possibili nel nuovo processo tributario, cit., pag. 7058, 
ammetteva che l’esclusione dell’art. 337 C.P.C. dal generale rinvio alla normativa processual-civilistica, 
fosse da riferire esclusivamente alla normativa colà contemplata e non anche alle deroghe contenute in 
quest’articolo; M. CANTILLO, Nuovo processo tributario. I provvedimenti cautelari e preventivi, cit., 
pag. 8902, dopo aver ritenuto che le sentenze del giudice tributario costituiscono titolo per la riscossione 
del tributo, in quanto legittimano successivi atti di iscrizione a ruolo di tutto o di parte delle imposte 
accertate in sentenza, affermava che “non ci sarebbe nulla di scandaloso se si riconoscesse 
l’applicabilità alle sentenze tributarie dei rimedi previsti dagli artt. 283 e 373 del processo civile”; 
l’autore è tornato sul tema in Un nodo da sciogliere: il potere di sospensione cautelare, cit., pag. 828, 
dove ha affermato che l’impossibilità di applicare, ex art. 49 D.lgs. 546/1992, il disposto di cui all’art. 
337 C.P.C. al processo tributario sia da attribuire alla sola regola contenuta in quest’ultimo e non anche 
alle eccezioni racchiuse negli artt. 283, 373 e 401 C.P.C. 
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e l’efficacia delle sentenze delle Commissioni tributarie238.  
Tale articolo, introducendo un articolato sistema di riscossione fazionata in 
relazione ai vari momenti ed esiti del giudizio, prevede regole diverse dal codice 
di rito: infatti, mentre nel processo civile la sentenza è esecutiva in toto, in quello 
tributario la sentenza impugnata dal contribuente è esecutiva solo per i due terzi.  
Questa interpretazione dell’art. 49 cit. è stata criticata in dottrina239 da coloro 
che riconoscono al processo tributario natura di impugnazione-annullamento e 
tale diversità di opinioni si riscontrava anche a livello giurisprudenziale: alcune 
CTR
240
 ritenevano di poter concedere la sospensione delle sentenze, ammettendo 
nel processo tributario i rimedi inibitori previsti dal C.P.C., altre
241
 invece 
negavano tale soluzione. 
                                                          
     
238
 L’art. 68, primo comma, D.lgs. 546 del 1992 prevede che: “Anche in deroga a quanto previsto 
nelle singole leggi d'imposta, nei casi in cui è prevista la riscossione frazionata del tributo oggetto di 
giudizio davanti alle commissioni, il tributo, con i relativi interessi previsti dalle leggi fiscali, deve essere 
pagato:  
a) per i due terzi, dopo la sentenza della commissione tributaria provinciale che respinge il ricorso;  
b) per l'ammontare risultante dalla sentenza della commissione tributaria provinciale, e comunque non 
oltre i due terzi, se la stessa accoglie parzialmente il ricorso;  
c) per il residuo ammontare determinato nella sentenza della commissione tributaria regionale.  
Per le ipotesi indicate nelle precedenti lettere a), b) e c) gli importi da versare vanno in ogni caso 
diminuiti di quanto già corrisposto”. 
239
 C. MAGNANI, La sospensione della riscossione dei tributi, cit., pag. 839; L. TOSI, L’azione 
cautelare dopo la riforma del processo tributario, cit., pag. 792; F. PISTOLESI, L’appello nel processo 
tributario, cit., pag. 373, rilevava che, in mancanza di adeguate indicazioni contrarie, l’interprete non 
potesse considerare l’esclusione del richiamo all’art. 337 C.P.C., come riferita esclusivamente ad una 
parte di esso; F. TESAURO, La tutela cautelare nel procedimento di appello, cit., pag. 1734, rilevava 
come le sentenze che dichiarano il ricorso infondato o illegittimo sono insuscettibili di esecuzione e, di 
conseguenza, di essere sospese; C. GLENDI, La tutela oltre il primo grado non è costituzionalmente 
garantita, cit., pag. 1895, affermava che ad essere sospeso sarebbe l’atto che legittima la riscossione, non 
la sentenza; ID., La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 113;  E. VULLO, Sull’inibitoria ex 
art. 373 C.P.C. e sull’irreparabilità del danno nel processo tributario cautelare, in Riv. giur. trib., 1999, 
pag. 1048; F. RANDAZZO, L’esecuzione delle sentenze tributarie, Milano, 2003, pag. 185; A. TURCHI, 
I poteri delle parti nel processo tributario, Torino, 2003, pag. 249; A. COLLI VIGNARELLI, 
Considerazioni in tema di tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 575; D. MUCCARI – F. 
NAPOLITANO, La sospensione delle sentenze tributarie al vaglio della Corte Costituzionale, cit., pag. 
1013. 
240
 CTR Molise, 27 luglio 1998, in Boll. trib., 1999, pag. 431; CTR Campobasso, 27 luglio 1998, in Il 
Fisco, 1999, pag. 2125; CTR Genova, 31 maggio 1999, in Riv. giur. trib., 1999, pag. 1043; CTR Liguria, 
28 maggio 1999, in GT – Riv. giur. trib., 1999, pag. 1043; CTR Lazio, ord. n. 5/2006, in Banca dati 
Fisconline; CTR Puglia, ord. n. 31/2005, in Corr. trib., n. 36/2005, pag. 2861, la quale ha affermato che 
“benché l’art. 47 D.lgs. 546/1992 si riferisca soltanto al giudizio di primo grado e benché l’art. 49 di tale 
decreto escluda l’applicabilità dell’art. 337 C.P.C., deve ritenersi ammissibile nel giudizio d’appello 
davanti alla CTR l’istanza di sospensione dell’esecuzione della sentenza di primo grado”; CTR Friuli 
Venezia Giulia, 16 dicembre 1999, in Guida normativa, n. 92/2000, ha ritenuto che la sancita 
inapplicabilità al processo tributario dell’art. 337 C.P.C., non vale certamente ad escludere l’operatività 
delle norme sulla sospensione. 
241
 CTR Emilia Romagna, ord. 28 giugno 1996, in GT – Riv. giur. trib., 1997, pag. 163; CTR Marche, 
ord. 24 febbraio 1997, n. 1, retro, 1998, II, pag. 429, ha ritenuto inapplicabile al processo tributario l’art. 
373 C.P.C.; i giudici marchigiani hanno sottolineato come, dal punto di vista logico sistematico, le 
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2.2. La teoria dell’impugnazione-annullamento: l’atto impositivo può essere 
sospeso nei gradi di giudizio successivi al primo? 
 
Secondo la teoria dell’impugnazione-annullamento il processo tributario è un 
processo di stretta impugnazione, dove il giudice non entra nel merito del 
rapporto che si instaura tra Fisco e contribuente, ma si limita a verificare se l’atto 
è illegittimo e, in tal caso, provvede ad annullarlo.  
Il giudice non si sostituisce all’Amministrazione finanziaria, ma si limita a 
confermare o annullare il provvedimento amministrativo, che costituisce la fonte 
naturale dell’obbligazione tributaria242; la sentenza non si sostituisce all’atto 
impugnato che, in caso di rigetto del ricorso, continua ad essere titolo esecutivo 
anche in secondo grado. 
Partendo da queste premesse, coloro
243
 che riconoscono al processo tributario 
natura di impugnazione-annullamento, ritenevano il richiamo all’art. 49 cit. del 
tutto inconferente ai fini della soluzione della problematica in oggetto
244
, atteso 
che “oggetto del provvedimento di sospensione non potrebbe mai essere la 
sentenza che ha respinto l’impugnazione, bensì semmai il provvedimento 
                                                                                                                                                                          
disposizioni sul nuovo processo tributario “contengono una compiuta disciplina della esecutività delle 
sentenze: le norme tributarie ammettono la possibilità di sospendere l’esecuzione dei solo atti di 
imposizione amministrativi impugnati, mentre non consentono un’analoga facoltà per quanto attiene le 
sentenze”. CTR Bolzano, ord. 24 agosto 2001, in Banca dati Fisconline, ha rigettato l’istanza di 
sospensione presentata dal contribuente in quanto “essendo la tutela cautelare, quale delineata dall’art. 
47, D.lgs. n. 546/1992 circoscritta al giudizio di primo grado, e costituendo nel processo tributario, 
diversamente che nel processo civile, l’esecutività un attributo non già della sentenza ma dell’atto 
impugnato, non può perseguirsi l’obiettivo della tutela cautelare in gradi successivi al primo attraverso 
lo strumento della sospensione dell’esecuzione della sentenza”. CTR Firenze, ord. 19 marzo 1998, in 
Rass. trib, n. 3/1998, pag. 824, di fronte ad una espressa richiesta di sospensione dell’appellata sentenza 
di primo grado , ai sensi dell’art. 283 C.P.C., ha rilevato come “il rinvio a tale disposizione sia precluso, 
perché l’art. 49 D.lgs. 546/1992 esclude tassativamente l’applicabilità dell’art. 337 C.P.C. e come nel 
processo tributario il precetto che deve essere portato ad esecuzione non è quello contenuto nella 
sentenza, ma quello portato dall’atto impugnato”, giungendo poi ad escludere questo potere del giudice 
di secondo grado, sulla base della specifica normativa; CTR Umbria, ord. 17 ottobre 1998, in Boll. trib., 
1998, pag. 1915. 
242
 In tal senso, E. ALLORIO, Diritto processuale tributario, cit., pag. 80. 
243
 C. GLENDI, La tutela cautelare oltre il primo grado non è costituzionalmente garantita, cit., pag. 
1899-1900; F. TESAURO, La tutela cautelare nel procedimento di appello dinanzi alla commissione 
tributaria regionale, cit., pag. 1733; E. VULLO, Sull’inibitoria ex art. 373 C.P.C. e sull’irreparabilità 
del danno nel processo tributario, cit., pag. 1048; M. BASILAVECCHIA, L’esecuzione delle sentenze e 
la riscossione frazionata del tributo, in Summa, 1997, pag. 8. 
244
 C. GLENDI, La tutela cautelare deve trovare spazio anche nel giudizio di appello, cit., pag. 2865, 
riteneva che in materia tributaria non esistesse una problematica di sospensione o meno dell’esecuzione 
della sentenza; F. RANDAZZO, L’esecuzione delle sentenze tributarie, cit., pag. 185. 
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impositivo la cui impugnazione è stata rigettata in primo grado”245. 
Gli artt. 283, 373 e 401 C.P.C. non erano considerati utilizzabili, trattandosi di 
norme non attinenti alla sospensione dell’esecuzione del provvedimento 
impositivo. Secondo questo orientamento dottrinale
246
 nel processo tributario il 
titolo esecutivo non è mai costituito da una sentenza, bensì dal ruolo; la 
pronuncia del giudice che rigetta il ricorso legittima l’ente impositore 
all’esecuzione della propria pretesa, che però continuerà ad avere fonte diretta ed 
esclusiva nell’atto e non certo nella sentenza. 
E’ proprio sulla base di queste convinzioni, che alcuni autori247 prendevano le 
mosse per sostenere che la tutela cautelare poteva essere estesa al secondo grado 
di giudizio in forza dell’art. 61 del D.lgs. n. 546/1992. Tale disposizione effettua 
un richiamo generale alle norme dettate per il procedimento di primo grado, se 
non incompatibili con le disposizioni degli artt. da 52 a 60, costituenti la 
disciplina specifica del giudizio di appello
248
.  
La ratio dell’art. 61 è, infatti, proprio quella di estendere al procedimento di 
appello le norme dettate per quello di primo grado; tale articolo, secondo questa 
parte della dottrina
249
, consentiva di effettuare una trasposizione dell’art. 47 
nell’ambito del giudizio di appello, sostituendo a “Commissione tributaria 
provinciale”, al primo comma, “Commissione tributaria regionale” e a “sentenza 
di primo grado”, al settimo comma, “ sentenza di secondo grado”.  
                                                          
245
 Cfr. C. GLENDI, Verso la costituzionalizzazione della tutela cautelare oltre il primo grado, in 
Corriere tributario, n. 30/2010, pag. 2403. 
246
 Vedi nota 243. 
247
 In tal senso, C. GLENDI, La tutela cautelare deve trovare spazio anche nel giudizio di appello, 
cit., pag. 2867; M. CONIGLIARO – F. PETRUCCI, Applicabile in appello la sospensione cautelare per 
le imposte e le sanzioni, in Corriere tributario, n. 40/2002, pag. 3620; F. TESAURO, La tutela cautelare 
nel procedimento di appello dinanzi alla commissione tributaria regionale, cit., pag. 1735. L’autore 
riteneva che l’art 47 del D.lgs. 546 del 1992, potesse trovare diretta applicazione nel giudizio di secondo 
grado poiché: 
a) l’art. 61 del D.lgs. cit. non esclude l’applicazione dell’art. 47; 
b) è sempre l’atto di imposizione il titolo che legittima l’iscrizione a ruolo e, quindi, nei processi tributari 
di impugnazione, la tutela cautelare concerne l’atto impugnato; pertanto la discussione sulla applicabilità 
delle norme del C.P.C. in tema di sospensione delle sentenze deve essere abbandonata; 
c) contrariamente all’art. 47, l’art. 48 del D.lgs. 546/1992, in tema di conciliazione giudiziale, dispone la 
possibilità di applicazione dell’istituto “solo” innanzi la CTP; ciò significherebbe che, laddove il 
legislatore ha inteso restringere il campo di operatività al primo grado, lo ha espressamente affermato. 
248
 Ai sensi dell’art. 61, D.lgs. n. 546/1992: “nel procedimento di appello si osservano in quanto 
applicabili le norme dettate per il procedimento di primo grado, se non sono incompatibili con le 
disposizioni della presente sezione”. 
249
 Vedi ancora nota 243. 
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Questa tesi è stata suffragata anche da una parte della giurisprudenza
250
.  
La soluzione prospettata da questi autori
251
 non era, tuttavia, in grado di 
risolvere il problema alla radice: infatti, anche volendo condividere tale 
interpretazione, rimaneva da superare il dato letterale costituito dall’art. 30, 
comma primo, lett. h), della legge delega n. 413/1991, dal quale emerge 
chiaramente la volontà legislativa di limitare l’ambito applicativo dell’art. 47 al 
solo primo grado di giudizio.  
La disciplina della tutela cautelare, inoltre, è contenuta in una sezione diversa 
da quella relativa al procedimento di primo grado e, probabilmente, è solo a 
quest’ultima che si riferisce il richiamo contenuto nell’art. 61. 
Soltanto un intervento legislativo finalizzato ad estendere espressamente al 
secondo grado la disciplina della sospensione cautelare, poteva porre rimedio a 





2.3. La riforma del sistema sanzionatorio: l’art. 19 del D.gs. 472 del 1997 
 
Prima della riforma attuata in materia di sanzioni amministrative tributarie dal 
D.lgs. n. 472/1997, le disposizioni di legge sul processo tributario prevedevano, 
come regola generale, la riscossione delle sanzioni pecuniarie, solo dopo 
l’esaurimento del giudizio di appello o il passaggio in giudicato della sentenza 
non impugnata
253
. Con la riforma del sistema sanzionatorio, il legislatore, 
innovando profondamente rispetto al sistema previgente, ha esteso alle sanzioni 
                                                          
      
250
 Si veda, per tutte, CTR Puglia, 22 agosto 2001, in Banca dati Fisconline. 
251
 Come in nota 249. 
252
 Si ricorda che un progetto in tal senso (cd. Progetto Marongiu) era già stato predisposto dalla 
Commissione ministeriale istituita con D.M. 27 febbraio 1997 in attuazione degli ordini del giorno 
approvati da Camera e Senato nelle sedute del 13 e 24 ottobre 1996. Il disegno di legge, approvato dal 
Consiglio dei Ministri il 10 settembre 1999, aveva previsto, in aggiunta all’art. 61 del D.lgs. 546/1992, il 
seguente periodo: “la Commissione tributaria regionale può sospendere l’esecuzione applicando in 
quanto compatibili le disposizioni dell’art. 47”.  
Osservava, al riguardo, F. PISTOLESI, L’appello nel processo tributario, cit., pag. 390, nota 50, che 
in tal modo “avrebbe trovato finalmente integrale riconoscimento la potestà cautelare del giudice di 
secondo grado”. 
253
 L’art. 68, 3°comma, D.lgs. n. 546/1992, prima delle modifiche apportate dal D.lgs. n. 472/1997, 
stabiliva che “le sanzioni pecuniarie devono essere corrisposte dopo l’ultima sentenza non impugnata o 
impugnabile solo con ricorso in cassazione”. 
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amministrative la disciplina della riscossione frazionata in pendenza di giudizio, 
prevista dall’art. 68254, D.lgs. 546/1992. 
L’art. 19, primo comma, D.lgs. 472/1997, stabilisce che: “in caso di ricorso 
alle commissioni tributarie, anche nei casi in cui non è prevista riscossione 
frazionata, si applicano le disposizioni dettate dall’art. 68, commi 1 e 2, del 
D.lgs. 546/1992, recante disposizioni sul processo tributario”. Come 
“contraltare” di tale disciplina, maggiormente gravosa per il contribuente, il 
citato art. 19, al secondo comma, ha attribuito alla CTR il potere di sospendere 
l’esecuzione delle sanzioni, applicando la normativa contenuta nell’art. 47 sulla 
sospensione cautelare dell’atto impugnato, in quanto compatibile, e al terzo 
comma ha imposto al giudice l’obbligo di esercitare tale potere, in caso di 
prestazione di idonea garanzia
255
.  
Con questa disposizione il legislatore, per la prima volta, ha espressamente 
previsto la tutela cautelare in grado di appello, circoscrivendo, però, questa 
possibilità alla materia sanzionatoria. 
È stato osservato
256
 come la norma non potesse essere considerata una fonte 
suscettibile di applicazione analogica al fine di riconoscere la sospensione 
dell’esecuzione in appello anche delle imposte, poiché non faceva altro che 
confermare la limitazione della tutela cautelare al primo grado di giudizio.  
Se non fosse sussistito alcun limite normativo riguardante il grado in cui la 
tutela poteva essere invocata, non ci sarebbe stato bisogno di una ulteriore 
previsione legislativa per ammettere la possibilità di chiedere la sospensione 
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 Per il testo dell’articolo, vedi nota 238. 
255
 Art. 19, commi 2 e 3, D.lgs. n. 427/1997: “2. La commissione tributaria regionale può sospendere 
l’esecuzione applicando, in quanto compatibili, le previsioni dell’art. 47 del D.lgs. 31 dicembre 1992, n. 
546; 3. La sospensione deve essere concessa se viene prestata idonea garanzia anche a mezzo di 
fideiussione bancaria o assicurativa”.  
256
 In giurisprudenza, CTR Toscana, ord. 23 febbraio 2010, in Banca dati Fisconline, ha escluso la 
possibilità di concedere la sospensione dei tributi in fase di appello, applicando in via analogica l’art. 19, 
comma secondo, D.lgs. 472/1997, ritenendo che una tale soluzione non potesse trovare fondamento in 
una norma che ha un oggetto ben definito, in quanto disciplina esclusivamente l’esecuzione delle 
sanzioni. Si legge nell’ordinanza: “l’art. 19, comma 2, ha un oggetto ben definito e non suscettibile di 
applicazione analogica, attesa la sua specificità incardinata nella riforma delle sanzioni tributarie”.  
In dottrina, C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 107, ha osservato che, 
potendo essere la riscossione delle sanzioni attivata solo dopo la sentenza di primo grado, la questione 
della sua astratta sospendibilità si pone a partire da quel momento. Il giudice di secondo grado funge, in 
questo caso, da giudice di primo grado, quanto alla sospensiva dell’esecuzione delle sanzioni. Ne 
consegue che il trattamento differenziale tra tributi e sanzioni è parametrato alla diversa scelta fatta dal 
legislatore riguardo alla relativa riscossione. 
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dell’esecuzione delle sanzioni alla Commissione tributaria regionale257. 
La sospensione dell’esecuzione delle sanzioni in appello, inoltre, trova una 
giustificazione nel fatto che i provvedimenti sanzionatori non possono essere 
oggetto di riscossione prima dell’emanazione della sentenza della CTP; il primo 
momento in cui il contribuente può avere la necessità di presentare un’istanza di 
sospensione è il secondo grado di giudizio. Di conseguenza  la CTR, in relazione 
alla tutela cautelare per i provvedimenti sanzionatori, svolge la funzione del 
giudice di primo grado.  
È altrettanto vero
258, però, che il disposto normativo dell’art. 19, qui oggetto di 
esame, proprio nel punto in cui rende applicabili, in quanto compatibili, le 
previsioni dell’art. 47 del D.lgs. 546/1992, manifesta una inequivocabile 
tendenziale adattabilità della disciplina contenuta nell’art. 47 cit. al giudizio di 
appello.  
Per questo motivo, in dottrina
259
, non è mancato chi ha tentato di ammettere la 
tutela cautelare nei gradi di giudizio successivi al primo richiamando il citato art. 
19, comma 2, e ritenendolo applicabile non solo alle sanzioni, ma anche ai tributi 
accertati con gli originari atti impositivi.  
Secondo la dottrina minoritaria
260
 che sosteneva questa tesi, tale conclusione 
era giustificata dal fatto che, poiché in tema di sanzioni sussiste la competenza 
della CTR a disporre la sospensione, tale potere, in via di applicazione analogica, 
doveva essere riconosciuto anche per le imposte. Questo tentativo di risoluzione 
della questione in via interpretativa non aveva, però, trovato molto seguito; pur 
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 In tal senso, C. GLENDI, Riscossione frazionata delle sanzioni tributarie, in Corr. trib., n. 
26/1999, pag. 1941; ID., La tutela cautelare deve trovare spazio anche nel giudizio di appello, cit., pag. 
2868. 
258
 Secondo F. RANDAZZO, L’esecuzione delle sentenze tributarie, cit., pag. 193. 
259
 S. MULEO, La tutela cautelare, in AA. VV. (a cura di F. TESAURO), Il processo tributario, 
Giurisprudenza sistematica di diritto tributario, Utet editrice, Torino, 1998, pag. 878, ha affermato che 
“l’effetto della disposizione di cui all’art. 19, secondo comma, del D.lgs. n. 472 del 1997 è stato tale, 
nell’impianto del processo tributario, da intervenire sì sulla disciplina positiva dell’esercizio della 
potestà cautelare in grado di appello in materia di sanzioni ma anche da provocare una diversa lettura 
delle norme processuali per quanto riguarda l’esercizio della medesima potestà con riferimento alle 
imposte”. Espressamente contrario a quanto sostenuto da questo autore è R. DOMINICI, L’esecuzione in 
pendenza di giudizio delle sanzioni amministrative tributarie, in Rass. trib., n. 6/1998, pag. 1550. 
In giurisprudenza, ha concesso la sospensione della riscossione delle imposte in appello in virtù di un 
applicazione estensiva dell’art. 19, comma secondo, D.lgs. n. 472/1997, la CTR Trentino Alto Adige, ord. 
4 marzo 2003, n. 3, in Banca dati BIG, IPSOA. 
260
 Vedi nota precedente. 
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essendo sempre più sentita l’esigenza di ricorrere alla tutela cautelare nei gradi di 
giudizio successivi al primo, non era infatti possibile far leva sull’art. 19 cit., 




La norma, introducendo una irrazionale disparità di trattamento, in termini di 
tutela, tra tributo e sanzione, aveva inoltre indotto parte della dottrina
262
 a 
ravvisare in questa dicotomia, che si era creata tra la disciplina prevista per i 
tributi, rispetto alla previsione di appellabilità dei provvedimenti relativi alle 
sanzioni, un profilo di incostituzionalità.   
Pur ricorrendo i presupposti per la concessione della tutela cautelare, infatti, la 
sospensione in grado di appello viene ammessa dalla legge solo per parte della 
pretesa; il risultato che ne consegue è contraddittorio e paradossale, poiché dai 
dati normativi emerge che il giudice di secondo grado ha il potere, ed anzi il 
dovere (in caso di prestazione di idonea garanzia ai sensi dell’art. 19, comma 
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 Secondo C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 88, la soluzione 
legislativa di cui all’art. 19, D.lgs. 472/1997, è circoscritta alle sole sanzioni. 
262
 M. CANTILLO, Un nodo da sciogliere: il potere di sospensione cautelare dell’efficacia delle 
sentenze dei giudici tributari, cit., pag. 830; F. GALLO, Verso un giusto processo tributario, in Rass. 
trib., n. 1/2003, pag. 34. I due autori ritenevano che non si configurassero valide ragioni giustificative 
della diversità di trattamento tra le statuizioni concernenti il tributo e quelle concernenti le sanzioni; S. 
MULEO, La tutela cautelare, cit., pag. 878; ID., L’esecuzione del credito sanzionatorio ed i suoi riflessi 
sulla tutela cautelare, in La riforma delle sanzioni amministrative tributarie, Tabet, Torino, 2000, pag. 
271; P. ACCORDINO, La corte costituzionale apre uno spiraglio per un rèvirement sulla sospensione 
cautelare nel processo tributario, cit., pag. 59. Ancora, F. PISTOLESI, L’appello nel processo tributario, 
cit., pag. 381, riteneva “inaccettabile il mancato riconoscimento di una potestà cautelare della CTR, visto 
che il giudice d’appello può sospendere l’esecuzione delle sanzioni in sentenze in cui ha affrontato temi 
concernenti l’applicazione di tributi, con l’inevitabile ma incongrua conseguenza che, dinanzi ad 
un’unica decisione appellata, è possibile scinderne il contenuto, in tema di tutela cautelare, disponendo 
la sospensione della riscossione delle sanzioni, ma non delle imposte (di cui le prime rappresentano, il 
più delle volte, un mero accessorio)”. Nello stesso ordine di idee, R. VICARIO, La riscossione delle 
sanzioni tributarie non penali, in Corr. trib., n. 24/1999, pag. 1788. 
Per contro, una parte della dottrina riteneva che la diversa disciplina tra tributo e sanzione non 
originasse alcuna disparità di trattamento. In tal senso, A. COLLI VIGNARELLI, La sospensione delle 
sentenze della CTP, cit., pag. 1502. L’autore giustificava la disparità di trattamento adducendo tre 
motivazioni: 
a) il legislatore ha sempre dotato la riscossione delle sanzioni di una maggiore tutela a favore del 
contribuente rispetto alla riscossione delle imposte, considerato che le sanzioni possono spesso 
raggiungere importi molto elevati, superiori allo stesso tributo; 
b) possono realizzarsi ipotesi di divergenza tra il soggetto che ha realizzato il tributo e il soggetto 
chiamato a rispondere a titolo di sanzione; 
c) la diversa funzione che svolgono, anche a livello di normativa costituzionale, la sanzione da un lato e il 
tributo dall’altro, giustifica un trattamento differenziato delle due figure e la previsione di un regime 
maggiormente garantista nel primo caso.  
Anche C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 107, sosteneva che la 
diversità di trattamento tra sanzioni e tributi era giustificata dal diverso regime di riscossione, ovvero dal 
fatto che la sanzione diventa riscuotibile solo dopo la sentenza di primo grado. 
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terzo) di sospendere l’esecuzione delle sanzioni, ma non può sospendere 
l’esecuzione del tributo, anche nell’ipotesi in cui le sanzioni vengano irrogate 




3. La posizione della Corte Costituzionale 
 
Il quadro normativo attualmente esistente esclude il  riconoscimento nel 
processo tributario di una generale tutela cautelare, estesa anche ai gradi di 
giudizio successivi al primo
263
. Infatti, tutte le interpretazioni e le argomentazioni 
che sono state utilizzate da dottrina e giurisprudenza
264
 per cercare di garantire al 
contribuente una tutela più ampia ed effettiva, estesa a tutta la durata del 
processo, si scontrano inevitabilmente con dati normativi e letterali, che risulta 
difficile aggirare e di cui non possiamo non tener conto. 
In particolare, sono quattro le ragioni che portano a negare l’ammissibilità 
della tutela cautelare una volta che il giudizio dinanzi alla CTP si è concluso
265
: 
a) il tenore letterale dell’art. 47 D.lgs. n. 546 del 1992 e della legge delega n. 
431/1991; b) l’inapplicabilità dell’art. 337 C.P.C., non solo nella parte in cui 
prevede che l’esecuzione della sentenza non è sospesa per effetto 
dell’impugnazione, ma anche nella parte in cui fa salve le specifiche ipotesi di 
sospensione degli artt. 283, 373 e 401 C.P.C.; c) la disposizione dell’art. 19, 
secondo comma, del D.lgs. 472 del 1997 che, in via di eccezione, attribuisce il 
potere di sospensione alla CTR solo ed esclusivamente per le sanzioni; d) 
l’irreclamabilità dell’ordinanza di sospensione emessa dal giudice di primo 
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 In tal senso, M. MONTANARI, Commentario breve alle leggi del processo tributario, a cura di C. 
CONSOLO – G. GLENDI, Padova, 2008, pag. 475; C. GLENDI, voce Procedimenti cautelari (dir. trib.), 
in Enciclopedia Giuridica Treccani, cit., pag. 8; A. FINOCCHIARO – M. FINOCCHIARO, 
Commentario, cit., pag. 659; A. COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare nel 
processo tributario, cit., pag. 565; L. TOSI, L’azione cautelare dopo la riforma del processo tributario, 
cit., pag. 791.  
264
 Le posizioni della dottrina e della giurisprudenza e le rispettive teorie sono state affrontate e 
descritte nei paragrafi precedenti di questo capitolo, a cui rimando. 
265
 Per una completa trattazione in tal senso, vedi, E. DELLA VALLE, La sospensione dell’esecuzione 




Tutto questo ha portato parte della dottrina
266
 a prospettare profili di 
incostituzionalità degli artt. 47 e 49 del D.lgs. 546 del 1992, nella parte in cui non 
estendono espressamente l’istituto della tutela cautelare ai giudizi di 
impugnazione, per contrasto con gli artt. 3 e 24 della Costituzione. 
Per queste ragioni, la Corte Costituzionale
267
 è stata più volte investita
268
 della 
questione di legittimità della normativa legata alla tutela cautelare nei giudizi 
oltre il primo grado e, soltanto di recente (sentenza n. 217/2012
269
), ha finalmente 
aperto uno spiraglio all’ammissibilità dell’istituto in fase di gravame. 
Prima di tale sentenza
270
, la Corte Costituzionale, chiamata a pronunciarsi 
sulla legittimità degli artt. 47 e 49 cit., con riferimento agli artt. 3 e 24 Cost., 
aveva sempre fermamente respinto le denunce avanzate e dichiarato la questione 
non fondata.  
La Consulta aveva affermato
271
 che, se sicuramente la disponibilità di misure 
cautelari costituisce componente essenziale della tutela giurisdizionale garantita 
dall’art. 24 della Costituzione272, “tuttavia essa si deve ritenere imposta solo fino 
al momento in cui non intervenga nel processo una pronuncia di merito che 
accolga, con efficacia esecutiva, la domanda, rendendo superflua l’adozione di 
ulteriori misure cautelari, ovvero la respinga, negando in tal modo, con 
cognizione piena, la sussistenza del diritto e del presupposto stesso della tutela 
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 Tra gli altri, M. CANTILLO, La sospensione dell’atto impugnato, in AA. VV., Il nuovo processo 
tributario, Milano, 1996, pag. 263; S. MULEO, La tutela cautelare, cit., pag. 882; F. GALLO, Sullo stato 
attuale della riforma del contenzioso tributario, in Rass. trib., 2000, pag. 18; F. PISTOLESI, L’appello 
nel processo tributario, cit., pag. 373. 
267
 Della questione la Corte Costituzionale si è occupata nella sentenza del 31 maggio 2000, n. 165, in 
Corr. trib., n. 26/2000, pag. 1893; ordinanza 19 giugno 2000, n. 217, in Banca dati BIG, IPSOA; 
ordinanza 27 luglio 2001, n. 325, in Banca dati Fisconline; ordinanza 5 aprile 2007, n. 119, in Banca dati 
Fisconline; sentenza 17 giugno 2010, n. 217, in Boll. trib., 2010, pag. 1150 e, da ultimo, sentenza 26 
aprile 2012, n. 109, in Banca dati Fisconline. 
268
 Tra i giudici rimettenti si ricordano: CTR Umbria, ordinanze del 10 settembre 1998, n. 857, 10 
giugno 1999, n. 468, 8 luglio 1999, n. 563 e 726, tutte in Banca dati Fisconline; CTR Veneto, ordinanza 
27 marzo 2001, n. 1, in GT – Riv. giur. trib., 2002, 5, pag. 459, e ordinanza 8 maggio 2006, in Banca dati 
Fisconline; CTR Campania, ordinanza 13 ottobre 2008, n. 4, in Corr. trib., 2009, 1, pag. 57; CTR 
Lombardia, ordinanza 20 giugno 2011, n. 9, in Riv. dir. trib., 2011, n. 10, pag. 490. 
269
 Corte Cost., sentenza 17 giugno 2010, n. 217, cit. 
270
 Vedi nota precedente. 
271
 Sentenza n. 165/2000, cit. 
272
 Tale principio, del resto, era già stato affermato anche in precedenti sentenze; si vedano, ad 
esempio, Corte Cost., sentenza n. 336 del 1998, in Corr. trib., n. 40/1998, pag. 2986, e, prima ancora, le 





La Corte riteneva quindi superflue le misure cautelari dopo una pronuncia di 
merito del giudice, rimettendo alla discrezionalità del legislatore la possibilità di 




Il giudice delle leggi, inoltre, affrontando la questione relativa alla possibile 
violazione dell’art. 3 Cost.,  non aveva ritenuto sussistente alcuna disparità di 





affermando che, ai fini di una ipotetica violazione del principio di uguaglianza, 
non bastasse la mera segnalazione di riscontrate diversità di disciplina, stante 
l’inesistenza di un principio di necessaria uniformità tra i vari tipi di processo277. 
La diversità di disciplina tra processi è infatti costituzionalmente consentita, a 
condizione che risulti ragionevole e non arbitraria.  
In realtà è stato osservato
278
 come la Corte, con tali affermazioni, si fosse 
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 In proposito, C. GLENDI, La tutela cautelare oltre il primo grado non è costituzionalmente 
garantita, cit., pag. 1901, ha affermato che ci sarebbe, tra la premessa della Corte e la conseguenza che ne 
ha tratto, una lacuna. Il fine della tutela cautelare è quello di evitare che il contribuente possa subire un 
pregiudizio grave ed irreparabile a causa delle lungaggini del procedimento: appare illogico, pertanto, 
circoscrivere questo tempo a quello di una prima pronuncia di merito. Della stessa idea è C. BECCALLI, 
Contenzioso tributario. Sospensione cautelare della sentenza. La Corte costituzionale non censura la 
scelta legislativa, in Il Fisco, n. 24/2007, pag. 8589, secondo il quale l’assunto della Corte è 
ingiustificato; non sembra più possibile negare l’esigenza, conforme al dettato costituzionale, di un 
principio generale che riconosca la tutela cautelare in tutto l’arco del processo tributario. 
274
 C. GLENDI, Verso la costituzionalizzazione della tutela cautelare oltre il primo grado, in Corr. 
trib., n. 30/2010, pag. 2406, ha osservato come la garanzia di una tutela cautelare estesa a tutto il processo 
non debba rientrare nella semplice discrezionalità del legislatore, il quale potrebbe circoscriverla a casi 
particolari ed eccezionali. 
275
 Nel processo civile, ai sensi degli artt. 282, 373, 391-bis, comma 6, 401 e 407 C.P.C., la tutela 
cautelare, oltre che con riguardo ai mezzi di impugnazione ordinari, è disponibile persino per quelli 
straordinari, proponibili contro le sentenze dei giudici di merito passate in giudicato, restando preclusa 
soltanto nell’eccezionale caso di revocazione della sentenza di Cassazione. 
276
 Nel processo amministrativo, l’art. 33, comma terzo, l. 6 dicembre 1971, n. 1034, riconosce 
espressamente al Consiglio di Stato il potere di disporre, su istanza di parte, la sospensione 
dell’esecuzione della sentenza del TAR impugnata, quando da essa possa derivare un danno grave ed 
irreparabile. 
277
 L’inesistenza di tale principio era già stata affermata dalla Corte Costituzionale in precedenti 
pronunce; vedi, in particolare, sentenza n. 82 del 1996, in Banca dati Fisconline, e sentenza n. 18 del 
2000, in Corr. trib., n. 10/2000, pag. 721. Al riguardo ha osservato M. ALLENA, Tutela cautelare e 
norme processuali, in Rass. trib., n. 5/2012, pag. 1316, che “se è vero che non esiste un principio 
costituzionalmente rilevante di necessaria uniformità dei vari tipi di processo, è altrettanto innegabile 
l’irragionevolezza di un diverso regime del processo tributario rispetto a quelli amministrativo e civile, 
in punto di generale operatività della tutela cautelare, che non trova alcuna possibile giustificazione, né 
quanto all’oggetto, né quanto alla struttura dei tre processi a confronto”. 
278
 P. RUSSO – G. FRANSONI, nel commento alla sentenza della Corte Cost., n. 325 del 27 luglio 
2001, in Il Fisco, 2001, 32, pag. 10972. 
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sottratta alla questione, visto che i giudici rimettenti
279
 non si erano lamentati 
dell’esistenza di differenze in sé, ma del fatto che tali differenze non fossero 
ragionevoli.  
Successivamente, con l’ordinanza n. 119 del 2007280, la Corte, chiamata281 di 
nuovo a pronunciarsi sul tema, ha ribadito le affermazioni espresse in 
precedenza
282
, modificando, però, i parametri a cui fare riferimento per  
dichiarare la questione di illegittimità costituzionale degli artt. 47 e 49 del D.lgs. 
546/1992 non fondata.  
In questa circostanza il giudice delle leggi ha ritenuto il richiamo all’art. 49 
cit. non pertinente, affermando che oggetto del provvedimento di sospensione 
sarebbe, semmai, il provvedimento impositivo, la cui impugnazione è stata 
rigettata in primo grado, e non la sentenza
283
. 
La Consulta ha basato le sue convinzioni sul fatto che il titolo per poter 
procedere all’esecuzione della pretesa sia riposto nell’atto amministrativo e non 
nella sentenza emessa dai giudici
284
, dimostrando di riconoscere al processo 
tributario natura di impugnazione-annullamento e di aderire alla relativa tesi 





3.1. Segue: la sentenza n. 217 del 2010 
 
Nonostante la posizione assunta e ribadita dalla Corte Costituzionale nelle 
precedenti pronunce
286
, i giudici di merito
287
 hanno ancora una volta avvertito 
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 CTR Umbria e CTR Veneto, ordinanze citate a nota 268. 
280
 Corte Costituzionale, ord. 5 aprile 2007, n. 119, in GT – Riv. giur. trib., 2007, 10, pag. 845. 
281
 In questo caso il giudice rimettente è stato la CTR Veneto, ord. 8 maggio 2006, cit. 
282
 Ci si riferisce alle pronunce n. 165 e n. 217 del 2000 e n. 325 del 2001, cit. 
283
 S. MESSINA, La tutela cautelare oltre il primo grado di giudizio, in Corr. trib., n. 38/2007, pag. 
3077, rileva come, anche in questa occasione, il giudice delle leggi non abbia spiegato la non 
irragionevolezza della differenziazione tra poteri cautelari del giudice tributario e quelli del giudice civile. 
284
 Contra, P. RUSSO, Manuale di diritto tributario, cit., pag. 497. 
285
 Vedi, per maggiori approfondimenti, il paragrafo 2.2. 
286
 Mi riferisco alle già citate pronunce n. 165 e n. 217 del 2000, n. 325 del 2001 e  n. 119 del 2007, 
con le quali il giudice delle leggi aveva dichiarato la questione di illegittimità costituzionale degli artt. 47 
e 49 del D.lgs. 546/1992, per contrasto con gli artt. 3 e 24 Cost., non fondata, affermando l’impossibilità 
della tutela cautelare nel processo tributario nei gradi successivi al primo. 
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l’esigenza di bussare alla porta della Consulta, per trovare spazio alla tutela 
cautelare nei gradi di giudizio oltre il primo. 
Con la sentenza 17 giugno 2010, n. 217
288
, la Corte Costituzionale ha 
finalmente aperto una breccia nel muro opposto all’ammissibilità dell’istituto 
dopo la conclusione del giudizio dinanzi alla CTP. 
Apparentemente la pronuncia del giudice delle leggi sembra il prosieguo del 
suo stesso consolidato pensiero, secondo il quale non sarebbe ammesso alcun 
potere di sospensione dell’esecuzione oltre il primo grado.  
Una attenta lettura della motivazione consente, invece, di percepire un 
importante passo in avanti verso il riconoscimento della tutela cautelare nei gradi 
successivi al primo
289
. I giudici costituzionali, infatti, hanno dichiarato 
inammissibile la questione, osservando come l’art. 49, D.lgs. 546/1992, 
nell’escludere espressamente l’applicabilità al processo tributario dell’art. 337 
C.P.C., non ponga un divieto di applicabilità degli artt. 283, 373 e 401 dello 
stesso codice, in quanto l’art. 337 C.P.C. contiene una regola (“l’esecuzione della 
sentenza non è sospesa per effetto dell’impugnazione”) e una eccezione 
(“facendo salve le disposizioni degli artt. 283, 373 e 401”). Ne consegue che 
l’inapplicabilità al processo tributario della regola contenuta nell’art. 337 C.P.C., 
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 CTR Napoli, ord. 13 ottobre 2008, n. 4, in Il Fisco, n. 44/2008, fascicolo n. 2, pag. 7961, con 
commento di M. DENARO, La mancata previsione della sospensione cautelare nel giudizio di appello di 
nuovo all’esame della Consulta. I giudici di Napoli hanno sollevato la questione di legittimità 
costituzionale dell’art. 49 del D.lgs. 546/1992, in riferimento agli artt. 3, 23, 24, 111, 113 Cost., e dell’art. 
6, comma primo, della Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali 
(CEDU), in relazione all’art. 10 Cost., nella parte in cui non prevede, in unico grado, la possibilità di 
sospensione della sentenza di appello tributaria, impugnata con ricorso per cassazione, nel caso in cui 
sopravvenga, per la prima volta, il pericolo di un grave e irreparabile danno, con carattere di irreversibilità 
e non altrimenti evitabile. Per l’apertura della problematica in argomento ai valori espressi in ambito 
comunitario, vedi, per tutti, L. TROMBELLA, La tutela cautelare in appello alla luce delle sentenze 
della Corte di Giustizia europea, in Riv. giur. trib., 2009, I, pag. 475. 
288
 Per il testo della sentenza, vedi, Dir. prat. trib., 2001, 1, II, pagg. 47 e segg., con nota di P. 
ACCORDINO, La Corte Costituzionale apre uno spiraglio per un révirement sulla sospensione 
cautelare, in secondo grado, nel processo tributario. Vedi anche  G. RAGUCCI, La tutela cautelare nei 
gradi di impugnazione del processo tributario, nota a Corte Cost., 17 giugno 2010, n. 217, in Giur. it., 
2010, pag. 11; C. GLENDI, Verso la costituzionalizzazione della tutela cautelare oltre il primo grado, 
cit., pag. 2401; F. RANDAZZO, Poteri di sospensione del giudice di secondo grado in pendenza del 
ricorso in cassazione: un importante passo in avanti verso la pienezza della tutela cautelare, in GT – 
Riv. giur. trib., n. 10/2010, pag. 841; A. BUSCEMA, La tutela cautelare ex art. 373 C.P.C. trova 
cittadinanza nel processo tributario, in Azienditalia – Fin. e trib., 2010, pag. 18; V.U. 
MANGIAVACCHI, Recente giurisprudenza sulla sospensione delle sentenze, in Il Fisco, n. 44/2010, 
fascicolo n. 1, pag. 7131. 
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non comporta necessariamente l’inapplicabilità anche delle eccezioni 




Alla luce di tali considerazioni, la Corte  ha “rimproverato” il giudice 
rimettente
291
 di non essersi adeguatamente impegnato in una interpretazione 
costituzionalmente orientata dell’art. 49, che avrebbe consentito alla 
Commissione tributaria regionale di sospendere gli effetti esecutivi della 
sentenza impugnata e che avrebbe reso irrilevante la sollevata questione di 
incostituzionalità, essendo la tutela cautelare già desumibile dal contesto 
normativo vigente. 
Con questa interpretazione il giudice delle leggi non solo ha aperto la strada a 
pronunce che ammettono la sospensione delle sentenze di primo grado, di 
appello, nonché di quelle gravate di ricorso in revocazione, ma ha anche 
abbandonato la precedente posizione
292
, riconoscendo, implicitamente, al 
processo tributario natura di impugnazione-merito. 
Questa sentenza
293
, tuttavia, nella persistente assenza di un intervento 
legislativo espressamente finalizzato a riconoscere il potere di sospensione anche 
al giudice di appello, non è bastata a risolvere definitivamente la questione, e ha 
determinato un contrasto giurisprudenziale
294
 nella applicazione, da parte della 
giurisprudenza di merito successiva, di quanto affermato dalla Corte: infatti, 
accanto a pronunce
295
 che hanno pienamente seguito il nuovo orientamento della 
Consulta, ammettendo la sospensione dell’esecuzione delle sentenze, ve ne erano 
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 In questo senso, si veda, P. RUSSO, Manuale di diritto tributario, cit., pag. 514, il quale ha sempre 
ritenuto che la semplice menzione degli artt. 283, 373 e 401 C.P.C. nell’art. 337 C.P.C., non consenta di 
affermare l’inapplicabilità nel processo tributario anche di tali articoli; G. GAFURRI, Lezioni di diritto 
tributario, CEDAM editore, 1999, pag. 303; S. LA ROSA, Amministrazione finanziaria e giustizia 
tributaria, Giappichelli editore, 2000, pag. 214; M. SANTORELLI – A. ZICCARELLI, La tutela 
cautelare nel nuovo processo tributario, in Il Fisco, n. 12/1997, pag. 3161. 
291
 Vedi nota 287. 
292
 Mi riferisco a quanto affermato dalla Corte Costituzionale nell’ordinanza n. 119 del 2007, cit., 
dove la Consulta, abbracciando la tesi dell’impugnazione-annullamento, aveva affermato che oggetto di 
sospensione è il provvedimento impositivo e mai la sentenza. 
293
 Corte Cost., sentenza n. 217 del 2010, cit. 
294
 M. ALLENA, Primi orientamenti della giurisprudenza di merito in tema di tutela cautelare nei 
gradi successivi al primo dopo la sentenza n. 217 del 2010 della Corte Costituzionale, in Dir. prat. trib., 
n. 2/2012, pag. 485. 
295
 CTR Roma, ord. n. 136, 29 settembre 2010; CTR Brescia, ord. n. 26, 18 ottobre 2010; CTR 





 che hanno continuato a ritenere non applicabili le norme del codice di 
procedura civile al processo tributario. 
 
 
4. La Corte di Cassazione: sì alla sospensione delle sentenze nei giudizi di 
impugnazione 
  
La Corte di Cassazione, che in precedenza
297
 aveva dimostrato di non 
condividere l’interpretazione costituzionalmente orientata dell’art. 49 del D.lgs. 
546/1992, fornita dalla Corte Costituzionale
298
, è intervenuta di recente con una 
chiara pronuncia
299
, che costituisce un decisivo punto fermo per la soluzione di 
uno dei problemi più controversi in tema di contenzioso tributario
300
: la tutela 
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 CTR Roma, ord. n. 3 del 12 gennaio 2011, in Banca dati Fisconline; i giudici romani hanno 
ritenuto che nel contenzioso tributario non sia possibile sospendere l’efficacia della sentenza, posto che 
l’art. 49, D.lgs. 546/1992 sancisce l’inapplicabilità dell’art. 373 C.P.C. La Commissione ha reputato di 
non poter pervenire ad una diversa conclusione, neanche a seguito della sentenza n. 217 del 2010 della 
Corte Costituzionale. Dello stesso tenore è l’ord. n. 8 del 24 maggio 2011 della CTR Lombardia, in 
Banca dati Fisconline, che ha ritenuto non superabile, con il ricorso all’interpretazione costituzionalmente 
orientata dell’art. 49, D.lgs. 546/1992, fornita dalla Corte Costituzionale, il problema della tutela cautelare 
per i gradi successivi al primo e, dubitando della legittimità dell’art. 49 cit., ha nuovamente rimesso la 
questione al vaglio della Corte. Si legge infatti nell’ordinanza: “rilevato che l’attuale assetto normativo 
non consente, nel caso di specie, la sospensione dell’esecutività delle sentenze della CTR impugnate con 
ricorso per cassazione, secondo il disposto dell’art. 373 C.P.C., questa commissione ritiene che la norma 
di cui all’art. 49 D.lgs. 546/1992 ponga una questione di legittimità costituzionale non manifestamente 
infondata”. Secondo quanto argomentato da quest’ultimo giudice l’art. 49 contrasterebbe con gli artt. 3, 
24, 53, 111, 113 e 117 Cost., nonché con l’art. 6 CEDU. 
Il giudice delle leggi ha dato risposta alla pronuncia di illegittimità costituzionale sollevata dalla 
Commissione lombarda con la sentenza n. 109 del 26 aprile 2012, in Banca dati Leggi d’Italia, 
dichiarando non fondata la questione in quanto l’art. 49 può essere interpretato “in modo da superare i 
prospettati dubbi di legittimità costituzionale”. La Corte Costituzionale ha poi richiamato la precedente 
sentenza del 2010, n. 217, cit., confermando lo stesso ragionamento. 
297
 Corte di Cassazione, sentenza n. 7815, 31 marzo 2010, in Banca dati Fisconline; la Corte aveva 
escluso che la CTR avesse il potere di sospendere la sentenza in caso di pendenza del giudizio di 
legittimità. Questa posizione è stata successivamente confermata anche dalla sentenza n. 21121 del 13 
ottobre 2010, sempre in Banca dati Fisconline, dove il giudice di legittimità, prendendo spunto dalla 
sentenza n. 165 del 2000 della Corte Costituzionale cit., aveva affermato che l’inammissibilità della tutela 
cautelare oltre il primo grado non comportava un’ingiustificata lesione del diritto di difesa, in quanto la 
garanzia costituzionale della tutela cautelare deve ritenersi doverosa solo fino al momento in cui non 
intervenga una pronuncia di merito. 
Infine, la Corte di Cassazione è nuovamente intervenuta in materia con una sentenza molto recente 
(Corte Cass., sent. 24 febbraio 2012, n. 2845, in Il Fisco, 2012, 12, pag. 1802), che sarà oggetto di 
trattazione di questo e del prossimo paragrafo, con la quale, invece, contrariamente a quanto emerge dalle 
precedenti pronunce, ha accolto l’orientamento del giudice delle leggi, espresso nella sentenza n. 217 del 
2010 cit. 
298
 Il riferimento è sempre alla sentenza n. 217 del 2010, cit. 
299
 Corte Cass., sentenza n. 2845/2012, cit. 
300
 In questi termini si esprime  M. ALLENA, Tutela cautelare e norme processuali, cit., pag. 1306; 
C. GLENDI, La tutela cautelare in pendenza di ricorsi per cassazione contro le sentenze dei giudici 
90 
 
cautelare nei gradi successivi al primo. 
Dopo la presa di posizione del giudice delle leggi
301
 sul tema, infatti, la 
questione era tutt’altro che risolta e pacifica, visto che parte della 
giurisprudenza
302
 continuava a ritenere non applicabili al processo tributario le 
inibitorie previste dal codice di procedura civile. 
Il giudice di legittimità, alla luce dell’evoluzione della giurisprudenza 
costituzionale, condividendo e confermando quanto già sostenuto dalla Consulta 
con la sentenza n. 217 del 2010
303
, ha preso posizione sulla vexata quaestio della 
tutela cautelare in fase di gravame, riconoscendo il diritto, ove ricorrano 
determinati presupposti, per il contribuente di poter ottenere la sospensiva non 
solo nel corso del primo grado di giudizio.  
La Suprema Corte, con la sentenza n. 2845 del 2012
304
, ha affermato 
chiaramente, quale principio di diritto, l’applicabilità al processo tributario 
dell’art. 373 C.P.C.305, che attribuisce al giudice d’appello la facoltà di 
sospendere l’esecuzione della sentenza di secondo grado, impugnata con ricorso 
per cassazione; indirettamente, inoltre, ha riconosciuto quale oggetto di 
sospensione, una volta emanata la sentenza di primo grado, non più l’atto 
impositivo, ma la pronuncia del giudice.  
Questa sentenza
306
 ha finalmente e definitivamente garantito al contribuente 
una tutela piena ed effettiva.  
Se l’intervento della Corte Costituzionale non è stato sufficiente a 
                                                                                                                                                                          
tributari di secondo grado, in GT – Riv. giur. trib., n. 5/2012, pag. 392, afferma che: “la pronuncia è 
sicuramente importante”; anche S. SERENI, E’ possibile sospendere la sentenza d’appello del giudice 
tributario, in Il Fisco, n. 11/2012, pag. 1690, ritiene che l’importanza della sentenza in commento appaia 
evidente; ancora, M. NARDELLI, La Corte di Cassazione ammette la sospensione della sentenza 
d’appello nel processo tributario, in Corr. trib., n. 19/2012, pag. 1483, considera la sentenza n. 2845 del 
2012 uno snodo rilevante rispetto ad una tematica complessa. 
301
 Corte Cost., sentenza n. 217, 2010, cit. 
302
 Vedi nota 296. 
303
 Per un’analisi approfondita del contenuto di tale sentenza e delle motivazioni ed argomentazioni 
utilizzate dalla Corte Costituzionale per estendere l’istituto della tutela cautelare a tutti i gradi di giudizio, 
che sono state riprese e confermate dalla sentenza della Corte di Cassazione qui in commento, vedi il 
paragrafo precedente. 
304
 Vedi nota 299. 
      
305
 Anche se la Cassazione si riferisce esclusivamente alla sospensione dell’esecuzione della sentenza 
di secondo grado, le medesime conclusioni valgono anche nelle ipotesi di sospensione dell’esecuzione 
della sentenza di primo grado, pendente il ricorso in appello, e della sentenza impugnata con ricorso per 
revocazione. Implicitamente la Corte ha ammesso l’operatività nel processo tributario anche degli artt. 
283 e 401 C.P.C. 
306
 Corte Cass., n. 2845/2012, cit. 
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“convincere” tutti i giudici di merito307, la presa di posizione da parte del giudice 
di legittimità e l’affermazione del principio di diritto sopra enunciato, che ha dato 
“il via libera” alla concessione della sospensione in tutti i gradi di giudizio, non 
può destare, in proposito, ulteriori dubbi e remore da parte delle Commissioni 
tributarie. 
In altre parole, se a seguito della decisione della Consulta la giurisprudenza di 
merito successiva aveva assunto orientamenti contrastanti
308
, da un lato ritenendo 
inammissibile la sospensione dell’efficacia esecutiva delle sentenze, dall’altro 
ammettendola in forza dell’interpretazione costituzionalmente orientata dell’art. 
49, D.lgs. n. 546/1992, adesso, grazie all’intervento della Corte di Cassazione, è 
altamente improbabile che, in presenza dei necessari presupposti, il giudice 
tributario neghi la concessione della sospensione della sentenza oggetto di 
impugnazione. Il contribuente, risultato soccombente in primo o in secondo 
grado, può ora presentare istanza di tutela cautelare al giudice 
dell’impugnazione, invocando proprio la recente pronuncia309 del giudice di 
legittimità. Con questa sentenza la Suprema Corte ha posto fine ad un dibattito 
dottrinale e giurisprudenziale che durava da decenni, sin dall’entrata in vigore 
della riforma del processo tributario del 1992.  
Tuttavia, alcuni autori
310
, pur elargendo positivi apprezzamenti sul piano del 
dispositivo decisionale, per essersi finalmente riconosciuto, da parte del giudice 
di legittimità, la possibilità di disporre di rimedi cautelari durante tutta la durata 
del processo, a livello motivazionale considerano la pronuncia della Suprema 
Corte come l’approdo finale di una catena di errori311 alla quale il legislatore 
                                                          
307
 Ricordo che nell’applicazione, da parte dei giudici di merito, di quanto affermato dalla Corte 
Costituzionale nella sentenza n. 217/2010, cit., non tutte le Commissioni tributarie ritenevano applicabili 
al processo tributario le inibitorie previste dal codice di procedura civile. Per riferimenti giurisprudenziali, 
vedi nota 296. 
308
 Vedi, in proposito, note 295 e 296. 
309
 Il riferimento è sempre a Corte Cass., n. 2845/2012, cit. 
310
 Tra gli altri, C. GLENDI, La tutela cautelare in pendenza di ricorsi per cassazione, cit., pag. 392; 
M. NARDELLI, La Corte di cassazione ammette la sospensione, cit., pag. 1487. Si tratta di autori che 
riconoscono al processo tributario natura di impugnazione-annullamento. Per maggiori approfondimenti, 
nonché per ulteriori riferimenti dottrinali, vedi il paragrafo 2.2. di questo capitolo. Secondo questi autori, 
la Corte di Cassazione, riprendendo quanto affermato dalla Corte Costituzionale, ha dato ulteriore seguito 
alla “fiera” degli equivoci.  
311
 In questi termini, C. GLENDI, La tutela cautelare in pendenza di ricorsi per cassazione, cit., pag. 
399. Secondo questo autore, il primo errore consiste nell’aver considerato quale titolo esecutivo la 
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dovrebbe porre fine, disciplinando espressamente l’inibitoria nel processo 
tributario anche in pendenza dei giudizi di gravame.  
 
 
4.1. Segue: l’imprescindibilità per la Corte di Cassazione del requisito del 
fumus boni iuris    
 
La sentenza n. 2845 del 2012
312
 presenta anche un altro aspetto rilevante che 
consiste nella individuazione e nella sottolineatura, da parte della Cassazione, dei 
requisiti occorrenti per la concessione della tutela cautelare.  
La Corte ha ritenuto che, per giustificare l’adozione di un provvedimento di 
sospensione ai sensi dell’art. 373 C.P.C., sia necessaria una rigorosa 
valutazione
313
 non solo del periculum in mora, ma anche del fumus boni iuris, 
che non è esplicitamente previsto dalla norma del codice di rito richiamata
314
. 
La ragione per cui l’art. 373 C.P.C. non considera il fumus boni iuris come 
presupposto necessario per poter concedere la sospensione risiede nel fatto che, 
in questo caso, tale potere spetta allo stesso giudice
315
 che ha pronunciato la 
                                                                                                                                                                          
sentenza emessa dal giudice tributario, laddove, nell’esecuzione forzata tributaria il titolo esecutivo per il 
Fisco è sempre costituito da un atto autoritativo di natura amministrativa. Il secondo errore sta nel non 
aver considerato che la tutela cautelare nel processo tributario, fin da quando è stata legislativamente 
regolata, lo è sempre stata sub specie di una sospensione dell’esecuzione dell’atto impugnato. 
312
 Corte Cass., sentenza n. 2845/2012, cit. 
313
 M. NARDELLI, La Corte di cassazione ammette la sospensione della sentenza di appello, cit., 
pag. 1483, ritiene che la specificazione fatta dalla Suprema Corte, secondo cui i requisiti per 
l’accoglimento dell’istanza devono essere valutati con particolare rigore, non sia convincente. In piena 
sintonia sul punto, C. GLENDI,  La tutela cautelare in pendenza di ricorsi per cassazione, cit., pag. 396. 
L’autore si pone le seguenti domande: che cosa significa valutazione con particolare rigore? quando mai 
vi possono essere valutazioni cautelari senza particolare rigore o con rigore non particolare? e afferma che 
“la valutazione dei presupposti ai fini dell’inibitoria non può che essere una, rigorosa, ma non 
particolarmente rigorosa, né particolarmente non rigorosa”. 
314
 L’art. 373 C.P.C. stabilisce infatti che: “il ricorso per cassazione non sospende l'esecuzione della 
sentenza. Tuttavia il giudice che ha pronunciato la sentenza impugnata può, su istanza di parte e qualora 
dall'esecuzione possa derivare grave e irreparabile danno, disporre con ordinanza non impugnabile che 
l'esecuzione sia sospesa o che sia prestata congrua cauzione”. Non è richiesta alcuna delibazione del 
merito, né vi è alcun riferimento alla necessità di una non manifesta inammissibilità della richiesta di 
sospensione. Viene così sconfessata la singolare interpretazione fornita da CTR Piemonte, ord. 27 
settembre 2010, n. 4, in GT – Riv. giur. trib., n. 1/2011, pag. 73, con commento di C. GLENDI, Sulla 
sospensione della riscossione dei tributi in pendenza di ricorso per cassazione, in Banca dati BIG, 
IPSOA, secondo la quale al giudice dell’inibitoria sarebbe addirittura vietata la valutazione del fumus 
boni iuris. 
315
 G. IMPAGNATIELLO, La provvisoria esecuzione e l’inibitoria nel processo civile, Milano, 2010, 
pag. 499, osserva coma tale soluzione rappresenti un unicum, dal momento che l’inibitoria ha sempre 
costituito un potere del giudice ad quem; né il codice vigente, né quello del 1865 hanno mai conosciuto 
93 
 
sentenza impugnata con ricorso per cassazione, ovvero alla CTR, che si è già 
pronunciata sul merito della questione.  
La competenza a giudicare sull’inibitoria non può essere attribuita, come di 
regola avviene, al giudice ad quem, poiché esula dalle funzioni della Corte di 





 che l’intento  del giudice di legittimità, nel richiedere al giudice 
dell’inibitoria una valutazione che tenga conto, oltre che del periculum, anche del 
fumus, nonostante il silenzio della norma sul punto, sia stato quello di attribuire 
all’applicazione dell’art. 373 C.P.C. una rigorosità ancora maggiore318. Tale 
rigorosità sarebbe giustificata dalla specialità della materia tributaria e 
dall’esigenza di garantire il regolare pagamento delle imposte319. 
La decisione
320
 ha richiamato le inderogabili esigenze di un necessario 
bilanciamento degli interessi in gioco, che nel processo tributario sono quelli del 
                                                                                                                                                                          
altre fattispecie nelle quali la competenza a sospendere l’esecuzione provvisoria fosse attribuita ad un 
giudice diverso da quello investito dell’impugnazione. 
     
316
 In realtà l’attuale disciplina prevista dall’art. 373 C.P.C. è il frutto di diversi interventi legislativi, 
che hanno modificato il testo originale della disposizione. Nella versione originaria del codice di 
procedura civile spettava alla Cassazione la competenza a disporre la sospensione dell’esecuzione. Poiché 
il legislatore si accorse subito della inopportunità di una tale previsione, che incontrava l’ostilità della 
stessa Corte, (in questi termini, R. VACCARELLA, L’esecutività della sentenza di primo grado nel 
processo del lavoro e il giudizio di appello, in Riv. it. dir. lav., 1985, I, pag. 319; F. CARPI, La 
provvisoria esecutorietà della sentenza, Milano, 1979, pag. 289; G. IMPAGNATIELLO, La provvisoria 
esecuzione e l’inibitoria nel processo civile, cit., pag. 498), nel 1950, l’art. 373 fu modificato e la 
competenza a provvedere fu attribuita allo stesso giudice che ha emesso la sentenza. Per un’accurata 
indagine sui precedenti legislativi della norma in questione, vedi, C. VELLANI, Questioni sulla 
sospensione dell’esecuzione della sentenza e sulla cauzione ex art. 373 C.P.C., in Studi in memoria di 
Angelo Glandi, II, Urbino, 1969, pag. 390. 
317
 M. ALLENA, Tutela cautelare e norme processuali, cit., pag. 1320. 
318
 Il presupposto legittimante la sospensione dell’esecuzione della sentenza di secondo grado, 
previsto dall’art. 373 C.P.C., è già di per sé più rigoroso rispetto a quello fissato dall’art. 283 C.P.C. per la 
concessione della sospensione della sentenza della CTP. Secondo S. SATTA, Commentario al codice di 
procedura civile, II, 2, Milano, 1966, pag. 256, “è evidente che il pericolo di un danno grave ed 
irreparabile (art. 373) fissa margini di valutazione ben più rigorosi dei gravi e fondati motivi (art. 283). 
L’art. 373 è talmente rigoroso che la sua applicazione è rimessa allo spirito umanitario del giudice”. 
Questa maggiore rigorosità è giustificata da G. IMPAGNATIELLO, La provvisoria esecuzione, cit., pag. 
508, per il fatto che “la sentenza di appello presenta un grado di maturità sufficiente a rendere possibile 
la produzione della sua efficacia esecutiva, con la conseguenza che la paralisi temporanea di tale 
efficacia dovrebbe assumere carattere di eccezionalità”. 
319
 Si legge nella sentenza della Corte di Cassazione, n. 2845 del 2012, cit., che “non può sfuggire 
all’interprete quali siano le esigenze di un necessario bilanciamento degli interessi in gioco, che nel caso 
della materia tributaria vedono contrapposti, da un lato, l’interesse del contribuente a non subire un 
danno irreparabile in conseguenza del pagamento di un tributo, che potrebbe essere giudicato come non 
dovuto e, dall’altro, l’interesse dello Stato al regolare pagamento dei tributi e alle esigenze di tutela del 
bilancio. Tale situazione impone che i requisiti del fumus boni iuris dell’istanza cautelare e il periculum 
in mora, che possono giustificare l’adozione di un provvedimento di sospensione ex art. 373 C.P.C., 
debbano essere valutati con particolare rigore”. 
320
 Corte Cass., n. 2845/2012, cit. 
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contribuente, a non subire un danno  per effetto del  pagamento di un tributo, che 
in ipotesi potrebbe alla fine rivelarsi non dovuto, e dello Stato, al regolare 
pagamento dei tributi e all’esigenza di tutela dei bilanci.  
E’ proprio a tale scopo che la Corte ha ritenuto di affermare che i requisiti per 
l’accoglimento dell’istanza cautelare debbano essere valutati con particolare 
rigore. 
L’imprescindibilità di una valutazione del fumus nella concessione della 
sospensione della sentenza di secondo grado, nonostante la norma non lo preveda 




La precisazione compiuta dalla Cassazione può, pertanto, essere letta come 
una sorta di invito al giudice dell’inibitoria ad interpretare l’art. 373 C.P.C. in 
maniera ancora più rigorosa di quanto già non avvenga, alla luce dell’attenzione 









                                                          
321
 Tra i favorevoli, C. CONSOLO, E’ davvero sempre grave ed irreparabile – ex art. 373 C.P.C. – il 
danno conseguente al rilascio forzato di un immobile adibito ad attività di impresa?, in Giur. it., 1986, I, 
2, pag. 183; l’autore fa presente che non è detto che la cognizione dell’istanza di inibitoria venga 
assegnata allo stesso collegio o allo stesso magistrato che ha pronunciato la sentenza della quale si chiede 
l’inibitoria; G. IMPAGNATIELLO, La provvisoria esecuzione, cit., pag. 514; N. PICARDI, Manuale del 
processo civile, Milano, 2006, pag. 388; C. MANDRIOLI, Diritto processuale civile, II, Torino, 2009, 
pag. 505; M. ALLENA, Tutela cautelare e norme processuali, cit., pag. 1321, afferma che se è vero che 
la formulazione dell’art. 373 C.P.C. sembra lasciar fuori dalla cognizione del giudice la considerazione 
dei profili relativi alla presumibile fondatezza dell’impugnazione, è inevitabile che il giudice 
dell’inibitoria finisca con l’orientare il proprio convincimento anche in base alle possibilità di successo 
del ricorso. Tra gli autori contrari, E. VULLO, Considerazioni in tema di irreparabilità del danno ai fini 
della sospensione dell’esecuzione delle sentenze d’appello, in Giur. it., n. 4/1996, I, 2, col. 251, che fa 
leva sulla rigorosità del dato normativo che esclude ogni valutazione che non sia quella del periculum; S. 
SATTA, Commento al codice di procedura civile, cit., pag. 257; V. ANDRIOLI, Commentario al codice 
di procedura civile, II, Napoli, 1960, pag. 554. 
322
 M. ALLENA, Tutela cautelare e norme processuali, cit., pag. 1323. 
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CAPITOLO 4:  
ULTERIORI ASPETTI PROBLEMATICI 
 
SOMMARIO: 1. Il nuovo avviso di accertamento quale atto della riscossione - 1.1. Segue: 
avviso di accertamento esecutivo e tutela cautelare. Dalla sospensione ad tempus a quella ex 
lege - 1.2. Segue: l’esecuzione forzata è sospesa ex lege per 180 giorni - 1.3. Segue: 
considerazioni conclusive. La necessità di un nuovo intervento legislativo - 2. Gli atti 
sospendibili - 2.1. Segue: come può operare la sospensione degli atti negativi? - 3. Reclamo e 
mediazione tributaria: di nuovo un “attentato” all’effettività della tutela giurisdizionale del 
contribuente - 3.1. Premessa - 3.2. L’art. 17-bis del D.lgs. n. 546 del 1992: profili generali - 3.3. 
Il problema della sospensione dell’esecutività degli atti reclamabili 
 
 
1. Il nuovo avviso di accertamento quale atto della riscossione 
 
L’avviso di accertamento, in seguito all’emanazione del D.L. 31 maggio 2010, 
n. 78
323




Secondo quanto disposto dall’art. 29 del D.L. n. 78 citato, l’atto impositivo 
diventa titolo per la riscossione e per l’esecuzione forzata, cumulando così le 
funzioni che in precedenza erano svolte separatamente dall’avviso di 
accertamento stesso, dal ruolo e dalla cartella di pagamento.  
                                                          
323
 Il decreto legge citato nel testo è stato convertito in legge 30 luglio 2010, n. 122, e, 
successivamente, modificato dal D.L. 13 maggio 2011, n. 70 (c.d. decreto sviluppo), convertito dalla 
legge n. 106/2011, e, da ultimo, dal D.L. 6 luglio 2011, n. 98, convertito in legge 15 luglio 2011, n. 111. 
Per un commento alla novella, vedi, C. ATTARDI, Accertamento esecutivo e ruolo dell’agente di 
riscossione, in Corr. trib., 2010, n. 45, pag. 3766; F. TUNDO, L’avviso di accertamento quale atto della 
riscossione, in Corr. trib., 2010, n. 33, pag. 2653; M. BRUZZONE, L’avviso di accertamento diventa 
titolo esecutivo per imposte sui redditi e IVA, in Corr. trib., 2010, n. 28, pag. 2230; G. INGRAO, Dopo la 
concentrazione della riscossione nell’accertamento, quali spazi per il ruolo di riscossione?, in Dialoghi 
tributari, 2010, n. 5, pag. 565. Si vedano anche i contributi di A. CARINCI, Prime considerazioni 
sull’avviso di accertamento esecutivo ex D.L. n. 78/2010, in Riv. dir. trib., 2011, I, pag. 159; A. 
GIOVANNINI, Riscossione in base al ruolo e agli atti d’accertamento, in Rass. trib., 2011, pag. 22. 
324
 In realtà, nel D.L. n. 78 del 2010 cit., non veniva fatto alcun riferimento all’IRAP; ciononostante si 
riteneva (vedi, ad esempio, A. CARINCI, Prime considerazioni sull’avviso di accertamento esecutivo, 
cit., pag. 162; F. TUNDO, Accertamento esecutivo sospeso fino all’emanazione del provvedimento del 
giudice, in Corr. trib., 2011, n. 23, pag. 1853) che la novella ricomprendesse implicitamente anche tale 
imposta per effetto dell’art. 25, D.lgs. 446 del 1997, secondo il quale per l’accertamento e per la 
riscossione dell’imposta regionale sulle attività produttive si applicano le disposizioni in materia di 
imposte sui redditi. Il D.L. n. 70 del 2011 cit. ha poi stabilito espressamente che le nuove disposizioni 
sulla riscossione si applicano anche all’IRAP. 
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Il nuovo avviso di accertamento svolge quindi tre diversi compiti: è, al tempo 
stesso, atto impositivo, titolo esecutivo e precetto.  
Questa contrazione procedimentale ha mutato la classica funzione dell’avviso, 
non più limitata alla manifestazione provvedimentale della pretesa tributaria, ma 
anche inclusiva della funzione di titolo legittimante la riscossione e di 
intimazione ad adempiere. In dottrina
325
 si è pertanto parlato di accertamento 
“esecutivo”, di atto “impoesattivo” o di avviso “uno e trino”. 
Il legislatore, concentrando la fase impositiva e quella esecutiva in un unico 
atto, ha inteso mirare alla razionalizzazione e all’accelerazione del procedimento 
di riscossione, in modo tale da rendere tale fase maggiormente efficace nella lotta 
contro l’evasione fiscale, attraverso la semplificazione delle procedure ed una più 
rapida ed incisiva realizzazione della pretesa fiscale
326
.  
La riscossione mediante ruolo presenta infatti un inconveniente dato dalla 
lentezza del procedimento, causata dal tempo intercorrente tra la notifica 
dell’avviso di accertamento e quella della cartella di pagamento, e quindi tra la 
fase impositiva e quella esecutiva, lasciando al contribuente ampio spazio per 
poter compiere illecite operazioni di tutela del proprio patrimonio. 
La nuova disciplina ha attuato un’anticipazione dell’esecuzione forzata, 
sostituendo il binomio ruolo-cartella con il semplice decorso del tempo; l’avviso 
di accertamento e i relativi provvedimenti di irrogazione delle sanzioni 
divengono immediatamente esecutivi, in caso di mancato pagamento, decorsi 60 
giorni dalla loro notifica
327
 e, trascorsi ulteriori 30 giorni dal termine ultimo per il 
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 L’autore che ha coniato il neologismo atto “impoesattivo” è C. GLENDI, Notifica degli atti 
impoesattivi e tutela cautelare ad essi correlata, in Dir. prat. trib., 2011, n. 3, pag. 482; si riferisce invece 
all’avviso di accertamento esecutivo come atto “uno e trino”, A. CARINCI, Prime considerazioni 
sull’avviso di accertamento, cit., pag. 159. 
326
 Si legge nella Relazione accompagnatoria al D.L. n. 78/2010, in Banca dati BIG, IPSOA, che “la 
disposizione di cui all’art. 29 è finalizzata ad intensificare il processo di accelerazione della riscossione 
delle some dovute a seguito dell’attività di accertamento dell’Agenzia delle Entrate in materia di imposte 
sui redditi e di imposta sul valore aggiunto”. In dottrina, E. DE MITA, Fare gettito rispettando regole e 
diritti, in Il Sole 24 ore, 15 maggio 2011, ha sostenuto che questi obiettivi non si perseguono alterando gli 
istituti giuridici, concentrando la riscossione nell’accertamento. 
327
 In questa nuova fattispecie provvedimentale il titolo esecutivo si perfeziona all’atto della notifica, 
contrariamente a quanto avviene per l’iscrizione a ruolo che, ai sensi dell’art. 12, quarto comma, del 
D.P.R. n. 602/1973, si costituisce al momento della sottoscrizione. Nell’originario disegno del D.L. 
78/2010, la previsione normativa era quella di dare immediata esecutività all’avviso di accertamento, 
contestualmente alla sua notifica. In sede di conversione del decreto legge citato, ad opera della legge 
122/2010, l’immediata esecutività è stata derogata, prevedendosi che la stessa decorresse dopo 60 giorni  
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pagamento, vengono affidati in carico agli agenti della riscossione
328
, i quali 
potranno procedere al recupero forzoso del credito tributario, senza la necessità 
di dover notificare alcuna cartella di pagamento
329
. 
La valenza di titolo esecutivo incide anche sul piano del contenuto dell’avviso 
di accertamento che, proprio per la sua natura esattiva, dovrà contenere 
l’intimazione ad adempiere gli importi in esso indicati entro il termine per la 
proposizione del ricorso
330
 e dovrà altresì recare l’espresso avvertimento che, 
decorsi 30 giorni dal termine ultimo per il pagamento, l’attività esattiva sarà 
affidata agli agenti della riscossione, anche ai fini dell’esecuzione forzata. La 
previsione del termine di 30 giorni e il fatto che questo sia previsto per 
l’affidamento della riscossione, lascia intendere che l’agente non possa in alcun 
modo procedere prima dello spirare del termine stabilito
331
.  
Fatta questa breve e necessaria descrizione delle caratteristiche e delle 
modalità di funzionamento dell’avviso di accertamento esecutivo, ciò che 
interessa in questa sede sono le novità che il nuovo sistema di riscossione ha 
introdotto in ambito cautelare e le modifiche che sono state apportate all’art. 47, 
D.lgs. 546/1992.  
L’atto “impoesattivo” riducendo le occasioni di tutela per il contribuente che, 
a fronte della nuova disciplina, può contare su una sola azione proponibile 
dinanzi alle Commissioni tributarie
332
, comporta, inevitabilmente, l’esigenza di 
                                                                                                                                                                          
dalla notifica al contribuente, in modo da rispettare i principi costituzionali a tutela dello stesso e da dargli 
la possibilità di instaurare un tempestivo contraddittorio.  
328
 Agenzia delle Entrate, provvedimento 30 giugno 2011, art. 3, in Banca dati Fisconline: “l’ufficio 
che ha emesso gli atti trasmette con cadenza giornaliera i flussi di carico ad Equitalia Servizi s.p.a. 
decorsi 60 giorni dalla notifica degli atti, nonché 30 giorni dal termine ultimo per il pagamento”.  
329
 Non si deve dimenticare però che ai sensi dell’art. 50, comma secondo e terzo, del D.P.R. 29 
settembre 1973, n. 602, trascorso un anno dalla notificazione del titolo esecutivo, l’espropriazione forzata 
dovrà essere preceduta dalla notificazione dell’avviso recante l’intimazione ad adempiere entro 5 giorni. 
330
 Ovvero entro 60 giorni dalla notificazione come previsto dall’art. 21, comma primo, D.lgs. 
546/1992; tale termine è suscettibile di sospensione per un periodo di 90 giorni, in caso di presentazione 
dell’istanza di accertamento con adesione, ai sensi dell’art. 6, comma 3, D.lgs. 19 giugno 1997, n. 218, o 
per un periodo di 46 giorni, per effetto della sospensione feriale (1° agosto – 15 settembre), come stabilito 
dall’art. 1 della legge 7 ottobre 1969, n. 742.  
331
 In realtà, il termine di 30 giorni può accorciarsi nell’ipotesi di fondato pericolo per la riscossione, 
opportunamente segnalata dall’Agenzia delle Entrate in sede di trasmissione dei flussi telematici. Ai sensi 
dell’art. 29, comma primo, lett. c), D.L. 78/2010, “in presenza di fondato pericolo per la riscossione, 
decorsi 60 giorni dalla notifica degli atti di cui alla lettera a), la riscossione delle somme in essi indicate 
(…) può essere affidata in carico agli agenti della riscossione anche prima dei termini previsti alle lettere 




una maggiore, immediata ed incisiva utilizzazione dello strumento cautelare
333
.  
A fronte di una più imminente aggressione patrimoniale, l’istituto cautelare 
diviene, infatti, una sorte di “contrafforte” necessario per la difesa e la tutela del 
contribuente; la relativa disciplina non poteva non essere oggetto di interventi 
legislativi finalizzati a ristabilire l’equilibrio tra l’esercizio del potere impositivo, 
rafforzato dal nuovo sistema di riscossione, e la garanzia di un’adeguata difesa 
per il contribuente.  
 
 
1.1. Segue: avviso di accertamento esecutivo e tutela cautelare. Dalla 
sospensione ad tempus a quella ex lege 
 
In ambito cautelare, il nuovo sistema di riscossione ha introdotto alcune 
novità. In particolare, occorre osservare come, non essendo più operante la 
diversificazione tra imposizione ed esazione in atti e momenti diversi (atto 
impositivo - iscrizione a ruolo - cartella di pagamento), ed essendo l’avviso di 
accertamento esecutivo da subito proiettato sul versante dell’aggressione 
patrimoniale, il requisito del periculum in mora viene ad essere contestualizzato 
al momento stesso della notifica di tali atti, da cui sorge immediatamente 
l’attualità del pregiudizio. 
Quindi, posto che il ricorso diventa unico e che la tutela giurisdizionale viene 
riunita tanto per il merito quanto per la cautela, il contribuente che si ritenga leso 
da un avviso di accertamento può ricorrere direttamente contro lo stesso e 
presentare, contestualmente al ricorso, istanza di tutela cautelare, in quanto tale 
atto, svolgendo anche la funzione di titolo esecutivo e di precetto, è idoneo a 
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 Mentre la riscossione mediante ruolo scinde le contestazioni che il contribuente voglia muovere 
intorno al titolo o all’ammontare della pretesa, tramite impugnazione dell’atto impositivo, dalle 
contestazioni rivolte nei confronti dell’agente della riscossione, tramite impugnazione del ruolo, della 
cartella esattoriale o degli atti successivi, con il nuovo sistema l’unico atto impugnabile è l’avviso di 
accertamento esecutivo che racchiude in sé la triplice natura di atto impositivo, titolo esecutivo e precetto. 
Il contribuente ha pertanto una sola possibilità di adire il giudice tributario, rappresentata 
dall’impugnazione dell’atto “impoesattivo”, poiché l’atto successivo sarà il pignoramento che, ai sensi 
dell’art. 2, D.lgs. 546/1992, è oggetto di giurisdizione ordinaria.  
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cagionare un eventuale danno grave ed irreparabile.  
In altri termini, nel sistema previgente, nei confronti dell’avviso di 
accertamento, all’atto del ricorso, si riteneva334 che non fosse ammessa la 
proposizione dell’istanza cautelare, proprio perché tale atto, avendo solo 
funzione impositiva, non era ancora in grado di incidere direttamente nella sfera 
patrimoniale del contribuente, mancando il presupposto essenziale dell’attualità 
del pregiudizio. Bisognava proporre ricorso senza l’istanza cautelare; la 
sospensione poteva essere richiesta solo in un momento successivo, quando il 
pregiudizio diventava imminente a seguito dell’iscrizione a ruolo e della notifica 
della cartella di pagamento
335
. Nel ricorso contro l’atto “impoesattivo”, invece, 
può essere subito attivata la richiesta di sospensione cautelare, in quanto 
l’attualità del pregiudizio è in re ipsa336. 
                                                          
334
 Parte della dottrina e della giurisprudenza considerava l’attualità del pregiudizio come un ulteriore 
requisito che doveva necessariamente sussistere per poter concedere la sospensione e, quindi, escludeva 
che la tutela cautelare potesse essere concessa nei confronti di un avviso di accertamento che, avendo solo 
una funzione impositiva, non era capace di provocare un imminente danno grave ed irreparabile al 
contribuente. In dottrina, vedi, C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 46-47; 
M. BLANDINI, Il nuovo processo tributario, Milano, 1996, pag. 91; F. BARTOLINI – M.L. 
REPREGOSI, Il codice del nuovo processo tributario, Piacenza, 1996, pag. 209; B. D’ANGELO – A. 
D’ANGELO, Manuale del nuovo processo tributario con rassegna di giurisprudenza, Padova, 1994, pag. 
290; C. MAGNANI, La sospensione della riscossione dei tributi, cit., pag. 833; B. BELLE’, La tutela 
cautelare nel processo tributario, cit., pag. 124; C. BAFILE, Il nuovo processo tributario, cit., pag. 186; 
P. RUSSO, Manuale di diritto tributario, cit., pag. 496; A. FINOCCHIARO – M. FINOCCHIARO, 
Commentario, cit., pag. 654; S. MENCHINI, Commentario, cit., pag. 392; G. MUSENGA, Il 
procedimento cautelare nel processo tributario, cit., pag. 23-24; D. CAPUTO, La sospensione dell’atto 
impugnato, in Il Fisco, n. 20/1996, pag. 5113; M. SONDA, La sospensione dell’esecuzione dell’atto 
impugnato e il requisito della imminenza del danno, in GT – Riv. giur. trib., n. 9/2008, pag. 817.  
In giurisprudenza, Comm. trib. prov. di Milano, 25 ottobre 1996, retro, 1997, II, 1351, nell’ottica 
dell’attualità del danno grave ed irreparabile, ha preliminarmente notato che il periculum non poteva 
rivelarsi in presenza del solo avviso di accertamento, che è meramente prodromico all’esecuzione, unica 
attività sospendibile e suscettibile di effetti realmente pregiudizievoli per il debitore d’imposta; Comm. 
trib. prov. Rieti, 2 luglio 1996, in Banca dati I quattro codici della riforma, dove si è affermato di non 
poter concedere la sospensione di un avviso di liquidazione IVA, in quanto l’atto non avrebbe natura di 
atto esecutivo e, pertanto, non ricorrerebbero i requisiti  di cui all’art. 47, D.lgs. 546 del 1992; Comm. 
trib. prov. Novara, 10 giugno 1996, n. 2, in Banca dati BIG, IPSOA; Comm. trib. prov. Milano, 7 ottobre 
1996, ivi.  
335
 Non tutti però la pensavano così; contra, L. TOSI, L’azione cautelare dopo la riforma del processo 
tributario, cit., paragrafi  3 e 9; A. COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare nel 
processo tributario, cit.; O. DRIGANI – R. LUNELLI, Guida al nuovo processo tributario, Ipsoa, 1996, 
pag. 58; G. GILARDI, in G. GILARDI – V. LOI – M. SCUFFI, Il nuovo processo tributario, Milano, 
1993, pag. 203; M. CANTILLO, Nuovo processo tributario. I procedimenti cautelari, cit., pag. 8900; F. 
TESAURO, Istituzioni di diritto tributario, Utet giuridica, 2011, pag. 256; tali autori affermavano che la 
richiesta di sospensione poteva avere ad oggetto tutti gli atti suscettibili di determinare un pericolo di 
pregiudizio grave ed irreparabile; essa poteva investire non soltanto gli atti della riscossione, capaci di 
incidere immediatamente e direttamente nella sfera patrimoniale del contribuente, ma anche quelli di 
accertamento. 
336
 In questi termini, C. GLENDI, Nuovi profili della tutela cautelare a fronte degli atti impoesattivi, 
in Corr. trib., 2012, n. 8, pag. 538. 
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Tutto questo, come anticipato, ha attribuito nuova veste all’art. 47 del D.lgs. 
546/1992; l’istituto della sospensione è stato oggetto di diversi interventi 
legislativi, anche se c’è da dire che il legislatore sul punto non è stato molto 
“lucido”337.  
In un solo anno ha modificato tre volte la disciplina, passando da un estremo 
all’altro, e cioè da un incostituzionale depotenziamento dell’istituto cautelare ad 
un’eccessiva tutela per il contribuente, che finisce per contraddire la ratio stessa 
dell’introduzione del nuovo avviso di accertamento.  
Per comprendere tali affermazioni ritengo opportuno ripercorrere brevemente 
il susseguirsi delle modificazioni disciplinari che hanno riguardato la tutela 
cautelare, in seguito all’introduzione del nuovo avviso di accertamento. 
    Nell’originaria formulazione del D.L. 78/2010, il legislatore aveva modificato 
l’art. 47 del D.lgs. 546/1992, riducendo drasticamente a 150 giorni il termine 
massimo di efficacia della sospensione cautelare concessa dal giudice
338
 e 
introducendo così una fattispecie di tutela cautelare ad tempus. 
Con questa disposizione veniva ridotto l’intervallo temporale entro il quale la 
sospensione avrebbe esplicato i propri effetti; la durata degli stessi sarebbe 
cessata trascorsi 150 giorni dalla data del provvedimento con il quale il giudice 
aveva concesso la sospensiva. 
L’innovazione, apportata contestualmente all’introduzione dell’avviso di 
accertamento esecutivo al fine di accelerare il procedimento di riscossione, non 
solo avrebbe sminuito l’istituto cautelare, anziché potenziarlo come ci si sarebbe 
aspettati a fronte di una più imminente aggressione patrimoniale, ma avrebbe 
anche “snaturato” l’essenza stessa della tutela cautelare che è strumentale al 
giudizio di merito e da questo non può essere isolata attraverso una contrazione 
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 Secondo C. GLENDI, Atti impoesattivi e tutela cautelare, cit., pag. 2682, vi è stato un frenetico 
susseguirsi di interventi legislativi, caratterizzati da una sorta di stravagante trasmigrazione regolamentare 
da un eccesso all’altro. L’autore, in toni fortemente critici, afferma che le leggi dovrebbero essere fatte da 
chi è in grado di farle; chi non le sa fare dovrebbe essere chiamato a risponderne. 
338
 Con l’art. 38, comma 9, lett. a), del D.L. 78/2010, nel primo comma dell’art. 47 del D.lgs. 
546/1992, alla parola “sospensione” era stata aggiunta l’espressione “per un periodo massimo di 
centocinquanta giorni”, per cui il dato legislativo modificato testualmente prevedeva che “il ricorrente se 
dall’atto impugnato può derivargli un danno grave ed irreparabile, può chiedere alla CTP competente la 
sospensione per un periodo massimo di 150 giorni”; nel comma 7, dove già era stabilito che “gli effetti 
della sospensione cessano alla data di pubblicazione della sentenza di primo grado”, erano state 
aggiunte le parole “e in ogni caso decorsi 150 giorni dalla data del provvedimento di sospensione”. 
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automatica della sua efficacia
339
.  
Se la funzione dell’istituto è quella di evitare che, nel tempo di svolgimento 
del processo, il contribuente non subisca un danno grave ed irreparabile, non 
avrebbe alcun senso concedere la sospensione se poi questa esaurisce i suoi 
effetti prima dell’emanazione di una sentenza definitiva.  
L’irrazionalità di tale limitazione temporale, per i motivi sopra esposti, era 
anche palesemente incostituzionale
340, urtando sia con l’art. 24 Cost., in quanto 
comprimeva il diritto di azione e di difesa del contribuente, sia con l’art. 111 
Cost., che, nell’imporre la salvaguardia di una ragionevole durata del processo, 
non solo vieta l’eccessiva durata dello stesso, ma rende costituzionalmente 
illegittima anche ogni previsione normativa tendente a ridurre i tempi necessari 
affinché la tutela giurisdizionale possa adeguatamente svolgersi. 
Fortunatamente, nonostante qualche timido tentativo di salvataggio prospettato 
in dottrina
341
, grazie anche all’intervento della Corte Costituzionale342 che ha 
sancito l’illegittimità della tutela cautelare ad tempus, in sede di conversione del 
D.L. n. 78/2010 con la legge n. 122/2010, le “assurde” modifiche apportate alla 
norma generale dell’art. 47 del D.lgs. 546/1992 sono state soppresse343.  
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 P. CALAMANDREI, Introduzione allo studio sistematico dei provvedimenti cautelari, cit., pag. 
63, afferma che “il giorno in cui l’esistenza del debito non sarà più un’ipotesi, ma una giuridica certezza, 
il provvedimento cautelare avrà esaurito il suo compito”; il provvedimento cautelare non può dirsi abbia 
assolto il suo compito sino a quando l’ipotesi di esistenza del debito non si sia tramutata in giuridica 
certezza con l’avvenuta pubblicazione della decisione di merito, venendo altrimenti meno la funzione 
stessa e la ragione d’essere della tutela cautelare.  
340
 C. GLENDI, Atti impoesattivi e tutela cautelare, cit., pag. 2682; F. TUNDO, Accertamento 
esecutivo sospeso fino all’emanazione del provvedimento del giudice, cit., pag. 1853. 
341
 Il riferimento è a M. BASILAVECCHIA – L. LOVECCHIO, Sospensiva di 150 giorni solo per 
nuove ordinanze, in Il Sole 24 ore, 9 giugno 2010, n. 34. Secondo questi autori l’effetto dirompente della 
norma limitativa della durata di efficacia della sospensione avrebbe potuto essere attenuata dalla 
possibilità di riproporre l’istanza al termine del centocinquantesimo giorno. Per altro, come è stato 
osservato da C. GLENDI, Nuove frontiere per la tutela cautelare, in Corr. trib., 2010, pag. 2165, se così 
fosse la norma sarebbe obiettivamente inutile e priva di senso. Il necessario adeguamento della tutela 
cautelare al variare delle concrete circostanze e durante la durata del processo è già regolato dall’art. 47, 
ultimo comma, del D.lgs. 546/1992, ma non ha nulla a che vedere con l’automatica caducazione ex lege 
dell’efficacia del provvedimento cautelare solo in ragione del mero decorso del tempo. 
342
 Il riferimento è a Corte Cost., 23 luglio 2010, n. 281, in G.T. – Riv. giur. trib., 2010, pag. 944, con 
commento di C. GLENDI, La Corte Costituzionale sancisce l’illegittimità della tutela cautelare ad 
tempus, che ha dichiarato costituzionalmente illegittimo, perché contrastante con l’art. 24, 2° comma, e 
con l’art. 111, 2° comma, Cost., l’art. 1, 3° comma, terzo periodo, del D.L. n. 59 del 2008, convertito con 
modificazioni in legge n. 101 del 2008, nella parte in cui prevedeva un termine di novanta giorni, 
eventualmente prorogabile per altri sessanta, alla cui scadenza il provvedimento di sospensione, avrebbe 




Se, come visto, inizialmente il legislatore aveva irrazionalmente limitato la 
tutela cautelare del contribuente, con il successivo D.L. 13 maggio 2011, n. 70, 
noto come decreto sviluppo, è stata effettuata una radicale “inversione di rotta”, 
tutta a favore del contribuente, volta a potenziare la copertura cautelare attorno ai 
nuovi avvisi di accertamento esecutivi. 
Era stato previsto
344
 che, in caso di una richiesta di sospensione ex art. 47, 
D.lgs. 546/1992, l’esecuzione forzata sarebbe stata sospesa fino alla data di 
emanazione del provvedimento che avrebbe deciso sull’istanza di sospensione e, 
in ogni caso, per un periodo di tempo non superiore a 120 giorni dalla notifica 
dell’istanza stessa.  
Il decreto sviluppo aveva quindi introdotto una nuova forma di sospensione di 
fonte legale, operante nell’intervallo di tempo intercorrente tra la notifica 
dell’istanza di sospensione e la relativa decisione giudiziale, o comunque per un 
periodo massimo di tempo di 120 giorni dalla notifica stessa. 
L’intento del legislatore era quello di venire incontro alle esigenze del 
contribuente in difficoltà che richiede la sospensione, concedendogli un arco 
temporale di 120 giorni durante il quale sarebbe stato posto al riparo dall’avvio di 
procedure esecutive. Questa nuova disciplina aveva sollevato nuove critiche da 
parte della dottrina
345
, in quanto si prospettava estremamente gravosa per l’ente 
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 Al ripensamento legislativo ha contribuito anche l’apporto criticamente sviluppatosi nel corso del 
Convegno su Funzione e tutela nella riscossione delle imposte dopo il D.L. 78/2010, tenutosi il 9 luglio 
2010 presso la Facoltà di giurisprudenza dell’Università di Bologna. 
344
 Art. 7, comma 2, lettera n), n. 3, D.L. 70/2011. 
345
 C. GLENDI, Atti impoesattivi e tutela cautelare, cit., pag. 2683; F. TUNDO, Accertamento 
esecutivo sospeso fino all’emanazione del provvedimento del giudice, cit., pag. 1854; tale autore 
osservava inoltre che, poiché l’avviso di accertamento impugnato diventa esecutivo decorsi 60 giorni 
dalla sua notifica e che l’esecuzione forzata si attiva solo dopo ulteriori 30 giorni, essendo la data di 
notifica dell’istanza il dies a quo per il conteggio dei 120 giorni di sospensione automatica, il 
contribuente avrebbe potuto notificare l’istanza all’Amministrazione finanziaria, anziché contestualmente 
al ricorso, successivamente ad esso, addirittura allo scadere dei trenta giorni. In tal modo il contribuente 
avrebbe potuto usufruire di 150 giorni di sospensione dell’esecuzione forzata, senza contare che 
l’esecutività dell’atto potrebbe essere rinviata di ulteriori 90 giorni in caso di proposizione di istanza di 
accertamento con adesione; B. BELLE’ – F. BATISTONI FERRARA, Diritto tributario processuale, cit., 
pag. 146; C. ATTARDI, Accertamento esecutivo e sospensione della riscossione, in Il Fisco, 2011, n. 32, 
pag. 5176, invece, difendeva la nuova disposizione affermando che “fosse permeata da ragionevolezza ed 
esprimente una certa dose di coerenza interna del sistema tributario di riscossione, dove a fronte 
dell’accelerazione impressa alla fase di formazione del titolo esecutivo si imponeva, come contrappeso, 
un momento di rallentamento al cospetto di crediti tributari oggetto di contestazione da parte del 
contribuente”. Secondo questo autore il legislatore aveva operato un bilanciamento d’interessi ponendo 
sul piatto della bilancia, da un lato l’esigenza alla celere percezione dei tributi e dall’altro la necessità di 
salvaguardia del patrimonio del contribuente in presenza di pretese tributarie non ancora definitive. 
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impositore e per l’agente della riscossione, ma soprattutto per le Commissioni 
tributarie, che sarebbero state “sommerse” da istanze cautelari, presentate anche 
in assenza dei presupposti del fumus boni iuris e del periculum in mora, al solo 
scopo di congelare l’attività esecutiva per ulteriori 120 giorni.  
Il legislatore aveva introdotto una sospensione automatica, ex lege, 
dell’esecuzione forzata, collegandola direttamente alla notifica della domanda di 
tutela cautelare; questo avrebbe comportato un indiscriminato risultato 
sospensivo per il richiedente, tale da incoraggiare la presentazione di istanze di 
sospensione, indipendentemente dall’esito346. In altre parole, questo “congegno 
legislativo” avrebbe consentito al contribuente di fruire, per il solo fatto della 
proposizione dell’istanza di tutela cautelare, di un immediato effetto sospensivo, 
senza alcuna ragione giustificativa. 
Il legislatore, per evitare tali inconvenienti, in sede di conversione
347
 del D.L. 
70/2011, è intervenuto nuovamente sulla disciplina relativa al rapporto tra il 
nuovo avviso di accertamento esecutivo e la tutela cautelare, modificandola per 
la terza volta. 
 
 
1.2. Segue: l’esecuzione forzata è sospesa ex lege per 180 giorni 
 
Come anticipato, in sede di conversione del D.L. 70/2011, le norme sulla 
sospensione degli effetti degli atti impugnati sono state nuovamente riviste. 
Modificando l’art. 29 del D.L. n. 78/2010348, la legge di conversione del 
decreto sviluppo, n. 106/2011, prevede adesso che l’esecuzione forzata è sospesa 
per un periodo di 180 giorni dall’affidamento in carico agli agenti della 
                                                          
346
 Secondo C. GLENDI, Notifica degli atti impoesattivi e tutela cautelare ad essi correlata, in Dir. 
prat. trib., 2011, n. 3, pag. 511, nota 65, se il regime normativo introdotto inizialmente con il D.L. 
70/2011 fosse restato fermo, l’impatto sull’organizzazione dei processi dinanzi ai giudici tributari, 
sarebbe stato devastante, tale da mettere in gioco la serietà stessa della tutela cautelare, che, se pur 
costituisce sicuramente una componente essenziale della tutela giurisdizionale tout court, in ogni caso, 
richiede, per la sua stessa natura, un effettivo ancoraggio agli estremi del periculum in mora e del fumus 
boni iuris. 
347
 Legge 12 luglio 2011, n. 106. 
348
 In base all’art. 29, comma primo, lett. b), primo periodo, D.L. n. 78/2010, modificato: 
“l’esecuzione forzata è sospesa per un periodo di 180 giorni dall’affidamento in carico agli agenti della 
riscossione degli atti di cui alla lettera a)”. 
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riscossione degli atti.  
Pertanto, l’assetto normativo attualmente vigente comporta che l’accertamento 
divenga esecutivo decorsi 60 giorni dalla notifica e sia successivamente affidato 
in carico all’esattore dopo 30 giorni dal termine ultimo per il pagamento; a 
questo punto, in virtù dell’ultimo intervento legislativo, l’esecuzione forzata è 
inibita per ulteriori 180 giorni.  
Non vi è  più così alcun riferimento all’istanza di sospensione presentata dal 
contribuente; il legislatore ha introdotto una nuova fattispecie di sospensione 
automatica dell’esecuzione forzata349, prodotta dal semplice affidamento in 
carico della riscossione agli agenti, che opera a priori, cioè a prescindere dalla 
presentazione di una domanda cautelare, ma soprattutto indipendentemente dalla 
contestazione della pretesa tributaria.  
La nuova disposizione di legge ha sollevato dubbi e critiche in dottrina
350
: 
innanzitutto viene disposta ex lege una sospensione dell’esecuzione forzata che 
non è ancora cominciata
351
; in secondo luogo la sospensione legale, non essendo 
più legata alla presentazione dell’istanza sospensiva, coinvolge 
indiscriminatamente crediti tributari contestati e non
352
 e, cioè, sia somme 
                                                          
349
 C. GLENDI, Atti impoesattivi e tutela cautelare, cit., pag. 2685, definisce la nuova previsione una 
“strana” sospensione automatica dell’esecuzione forzata. 
350
 C. ATTARDI, Accertamento esecutivo e sospensione della riscossione, cit., pag. 5176, considera la 
nuova disciplina di dubbia tenuta costituzionale in relazione ai criteri di ragionevolezza e coerenza 
interna; C. GLENDI, Atti impoesattivi e tutela cautelare, cit., pag. 2685, afferma che la nuova disciplina 
“appare allo stato a dir poco sconcertante”, e in Nuovi profili della tutela cautelare a fronti degli atti 
impoesattivi, cit., pag. 539, sostiene che la modifica dell’art. 29 del D.L. n. 78/2010, effettuata dalla legge 
di conversione n. 106/2011 del decreto sviluppo, “è quanto di peggio potesse essere fatto sul piano della 
tecnica legislativa” e che “la norma, nella sostanza, è anche subdola”; P. COPPOLA, La concentrazione 
della riscossione nell’accertamento: una riforma dagli incerti profili di ragionevolezza e coerenza 
interna, in Rass. trib., n. 6/2011, pag. 1421; A. CARINCI, La concentrazione della riscossione 
nell’accertamento, ovvero un nuovo ircocervo tributario, in C. GLENDI – V. UCKMAR, La 
concentrazione della riscossione nell’accertamento, CEDAM, 2011, pag. 3. 
351
 L’inizio dell’esecuzione forzata, anche tributaria, ha luogo con il pignoramento, che non può essere 
effettuato prima dell’affidamento in carico del titolo esecutivo agli agenti della riscossione; artt. 491, 543 
e 555 C.P.C., nonché artt. 49 ss. del D.P.R. 29 settembre 1973, n. 602. Secondo C. GLENDI, Nuovi 
profili della tutela cautelare, cit., pag. 539, la norma garantisce una immunità esecutiva di 180 giorni che 
appare eccessiva, non essendo facile comprendere perché mai gli agenti della riscossione debbano 
attendere 180 giorni per fare ciò che è loro compito fare. 
352
 Per C. ATTARDI, Accertamento esecutivo e sospensione della riscossione, cit., pag. 5176, 
quest’ultima circostanza appare difficilmente giustificabile sotto il profilo costituzionale, in relazione al 
criterio della ragionevolezza. Secondo questo autore in relazione all’interesse fiscale di fondamento 
costituzionale, non si scorge la ragione logica per la quale la riscossione forzata dovrebbe essere inibita in 
relazione a crediti tributari certi e definitivi, in quanto non contestati dallo stesso soggetto passivo 
d’imposta. Mentre era ravvisabile la ragionevolezza di una sospensione legale a tempo definito rispetto ai 
crediti fiscali contestati, del tutto irragionevole appare imprimere un arresto, per di più per legge, al 
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affidate all’esattore, contenute in accertamenti impugnati, sia somme dovute dal 
contribuente a titolo definitivo, in quanto intimate in accertamenti non impugnati 
dinanzi al giudice tributario. 
A mio parere, inoltre, con l’introduzione di questa modifica, il legislatore è 
andato contro la ratio stessa dell’avviso di accertamento esecutivo353.  
L’art. 29 del D.L. 78/2010, dopo le ultime modifiche354, prevede anche delle 
ipotesi in cui la sospensione automatica di 180 giorni non opera
355
:  
a) in caso di sopravvenuta conoscenza, successivamente all’affidamento in carico 
degli atti, da parte dell’agente di elementi idonei a dimostrare il fondato pericolo 
per la riscossione
356
. In questo modo, ricorrendo tale presupposto, nel momento 
esatto in cui la riscossione viene affidata ad Equitalia
357
, la fase esecutiva 
potrebbe iniziare nell’attimo immediatamente successivo; 
b) con riguardo alle azioni cautelari e conservative previste a tutela del 
creditore
358
; ciò significa che nel corso dei 180 di blocco delle esecuzioni, 
                                                                                                                                                                          
recupero forzoso di crediti pubblici ormai cristallizzati. La delicatezza di tale assetto affiora poi ancor più 
prepotentemente in momenti di grave crisi per la finanza pubblica, laddove vi sarebbe anzi l’interesse 
pubblico alla celere percezione delle entrate. 
353
 Se la riforma della procedura di riscossione è stata effettuata con l’obiettivo di velocizzare la fase 
esecutiva, con la previsione di una sospensione automatica della durata di 180 giorni prima che Equitalia 
possa procedere alla riscossione può passare più di un anno, in certi casi più tempo di quello che 
intercorreva nel sistema previgente tra la notifica dell’avviso di accertamento e quella della cartella di 
pagamento. Nella peggiore delle ipotesi (o migliore dal punto di vista del contribuente) prima che 
l’agente della riscossione possa avviare il procedimento di riscossione e il recupero forzoso del credito 
tributario deve attendere: 60 giorni dalla notifica dell’avviso di accertamento affinché questo divenga 
esecutivo; 90 giorni se il contribuente presenta istanza di accertamento con adesione; 30 giorni per la 
trasmissione degli atti ad Equitalia; 180 giorni di sospensione ex lege; eventuali 46 giorni se si ricade nel 
periodo di sospensione feriale dei termini (1°agosto – 15 settembre); per un totale di ben 406 giorni.   
354
 Operate, ripeto, dal D.L. 70/2011, convertito in legge n. 106/2011.  
355
 L’art. 7 del D.L. 70/2011, ha lasciato inalterate le due eccezioni alla regola previste già 
inizialmente all’art. 29 del D.L. 78/2010. 
356
 Ai sensi dell’art. 29, comma primo, lett. c), D.L. n. 78/2010: “nell’ipotesi in cui gli agenti della 
riscossione, successivamente all’affidamento in carico degli atti, vengano a conoscenza di elementi 
idonei a dimostrare il fondato pericolo di pregiudicare la riscossione, non opera la sospensione di cui 
alla lettera b)”, cioè la sospensione di 180 giorni. A questo disposto non sono mancati dubbi: C. 
GLENDI, Nuovi profili della tutela cautelare a fronte degli atti impoesattivi, cit., pag. 539, si chiede 
come si renda manifesta tale conoscenza, in quale modo potrà esserne sindacata l’effettiva esistenza e 
come, di fronte ad un evento così repentino e traumatico come il pignoramento, effettuato nonostante la 
sospensione ex lege, possa efficacemente trovar spazio un’adeguata possibilità di tutela cautelare. 
357
 Cioè decorsi 90 giorni dalla notifica dell’avviso di accertamento. 
358
 Art. 29, comma primo, lett. b), D.L. 78/2010, ultimo periodo: “(…) tale sospensione non si applica 
con riferimento alle azioni cautelari e conservative, nonché ad ogni altra azione prevista dalle norme 
ordinarie a tutela del creditore”. L’espressione legislativa è molto ampia e tale da ricomprendere tutte le 
misure cautelari pro fisco, sia quelle di cui all’art. 22 del D.lgs. 472/1997, sia quelle previste dagli artt. 77 
e 88 del D.P.R. n. 602 del 1973, sempre che, per queste ultime, sia già avvenuto l’affidamento in carico 
agli agenti della riscossione. Secondo A. CARINCI, La concentrazione della riscossione 
nell’accertamento, cit., pag. 42, ciò varrebbe sicuramente per l’ipoteca, “mentre è lecito dubitare del 
106 
 
l’agente della riscossione sarà comunque legittimato a procedere all’iscrizione di 
ipoteca o al fermo amministrativo, così come l’Agenzia delle Entrate potrà 
sempre richiedere l’autorizzazione all’adozione dei provvedimenti cautelari 
preventivi dell’ipoteca e del sequestro conservativo, ai sensi dell’art. 22, D.lgs. n. 
472/1997.   
Il decreto sviluppo
359
 ha introdotto anche un'altra importante novità a favore 
del contribuente; all’art. 47 del D.lgs. 546/1992, è stato aggiunto il comma 5-bis, 
il quale prevede che le istanze di sospensione giudiziale devono essere decise dal 
giudice tributario entro 180 giorni dalla loro presentazione. 
La ratio di quest’ultima disposizione, imponendo al giudice l’obbligo di 
pronunciarsi sulla sospensione giudiziale nello stesso termine in cui l’attività 
esecutiva è “congelata”, è quella di evitare ingiustificate disparità di trattamento 
tra i contribuenti che hanno presentato istanza di sospensione, in ragione della 
maggiore o minore celerità di decisione da parte della Commissione tributaria. 
Decorsi infatti i 180 giorni di sospensione ex lege dell’efficacia esecutiva 
dell’atto di accertamento, ci potrebbero essere contribuenti che hanno già 
ottenuto una pronuncia del giudice tributario che ordina la sospensione dell’atto 
impugnato e contribuenti, invece, che ne sono sprovvisti. In relazione ai primi, 
l’esecuzione forzata non potrà iniziare prima della sentenza di merito della CTP 
favorevole all’Amministrazione finanziaria; al contrario, in relazione ai secondi, 
sarebbe immediata, alla scadenza dei 180 giorni, l’esecutività dell’atto di 
accertamento. 
Tuttavia, nonostante il buon intento del legislatore di evitare tali disparità di 
trattamento, quella di cui al nuovo comma 5-bis dell’art. 47, non prevedendo 
alcuna sanzione in caso di inadempimento da parte del giudice, non è altro che 
                                                                                                                                                                          
fermo dei beni mobili, che non sembra qualificabile come misura cautelare o conservativa”, ricordando, 
in nota 23, l’opinione di S. CANNIZZARO, Il fermo dei beni mobili registrati e l’ipoteca nella fase di 
riscossine dei tributi: una difficile ricostruzione sistematica, 2011, pag. 178, che per il fermo parla di 
strumento autonomo di coazione finalizzato all’esecuzione indiretta del credito. In questo senso, anche C. 
ATTARDI, Accertamento esecutivo e sospensione della riscossione, cit., pag. 5178, secondo il quale 
sussistono argomenti di ordine sistematico per negare radicalmente al fermo la natura di atto 
dell’esecuzione forzata e per riconoscerne la natura di atto con funzione di deterrenza. 
Questa eccezione, comunque, è prevista in quanto la sospensione dei 180 giorni riguarda prettamente 
la fase di esecuzione forzata e le azioni cautelari e conservative previste a tutela del credito precedono tale 
fase. 
359
 D.L. 70/2011, cit. 
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una previsione sollecitatoria, un termine ordinatorio, privo di qualsiasi efficacia 
cogente. Al contribuente, nel caso in cui tale termine non venga rispettato, non 
resterà che proporre un’azione di risarcimento per danni. 
 
 
1.3. Segue: considerazioni conclusive. La necessità di un nuovo intervento 
legislativo 
 
Alla luce di tutte queste considerazioni, ritengo che il legislatore, nel momento 
in cui aveva introdotto una sospensione automatica legata alla presentazione 
dell’istanza cautelare, aveva individuato la giusta soluzione per poter offrire al 
contribuente una maggiore protezione; l’errore commesso era stato quello di 
collegare tale sospensione al semplice deposito della richiesta di sospensiva, che 
avrebbe determinato una “cascata” di domande cautelari. 
L’attuale assetto normativo risulta, invece, completamente sbagliato perché 
concede al contribuente una immunità esecutiva di portata generale, anche per 
pretese tributarie non contestate.  
Il legislatore dovrebbe intervenire nuovamente su questa materia
360
; una 
possibile soluzione potrebbe essere quella di far operare la sospensione solo in 
caso di presentazione del ricorso; in questo modo, per le pretese tributarie 
divenute definitive, gli agenti della riscossione potrebbero regolarmente 
procedere al recupero del credito e si eviterebbe anche il rischio di un eccessivo 
lavoro per le Commissioni tributarie. 
Presentare un ricorso è, infatti, cosa diversa dal presentare un’istanza di 
sospensione all’interno di un giudizio di impugnazione; se il contribuente non ha 
niente da contestare dal punto di vista sostanziale e se l’atto non presenta alcun 
vizio formale, viste le elevate spese processuali che dovrebbe pagare, non 
ricorrerà mai contro l’avviso di accertamento solo per beneficiare della 
                                                          
360
 Un ulteriore intervento del legislatore è invocato anche da C. ATTARDI, Accertamento esecutivo e 
sospensione della riscossione, cit., pag. 5179, dove afferma che: “la sensazione è che il tema della tutela 
cautelare richieda una profonda rivisitazione, attraverso, purtroppo, l’ennesimo intervento legislativo”; 
anche C. GLENDI, Atti impoesattivi e tutela cautelare, cit., pag. 2685, attende che “da parte del mitico 
legislatore si provveda a ricomporre un quadro almeno razionale della disciplina”. 
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sospensione ex lege di 180 giorni.  
Nell’ipotesi in cui venga anche presentata una domanda di tutela cautelare, il 
termine entro il quale l’istanza deve essere decisa, previsto dal comma 5-bis 
dell’art. 47, D.lgs. 546/1992, dovrebbe essere trasformato in un termine 
perentorio, per evitare quelle ingiustificate disparità di trattamento descritte nel 
paragrafo precedente. 
Questo sistema, a mio parere, sarebbe sicuramente più razionale di quello 
attualmente in vigore. 
 
 
2. Gli atti sospendibili 
 
Uno degli aspetti più discussi
361
 della disciplina della tutela cautelare 
nell’ambito del processo tributario riguardava l’identificazione degli atti 
sospendibili, ovverosia degli atti impugnabili nei confronti dei quali potesse 
essere chiesta ed ottenuta la sospensione cautelare. 
Il problema si era posto in quanto l’art. 47 del D.lgs. 546/1992 non contiene 
un elenco di atti sospendibili; la norma parla genericamente di atto impugnato 
senza nessun’altra specificazione362. 
L’analisi muoveva pertanto dall’elencazione contenuta nell’art. 19 del D.lgs. 
citato, ed era volta a verificare se l’atto impugnato, secondo la dizione contenuta 
nell’art. 47, coincidesse esattamente con l’elenco dei provvedimenti contro i 
quali è possibile proporre ricorso, ovvero, in altre parole, se il catalogo contenuto 
nell’art. 19 valesse integralmente anche per l’operatività dell’istituto cautelare363. 
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 Sul tema, vedi, tra gli altri, A. COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare 
nel processo tributario, cit., pag. 579; G. FALCONE, Le sospensive tributarie e l’opera dell’interprete, 
cit., pag. 6101; S. MENCHINI, I procedimenti cautelare e conciliativo, cit., pag. 391; B. BELLE’, La 
tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 124; B. BELLE’ – F. BATISTONI FERRARA, Diritto 
tributario processuale, cit., pag. 144; C. GLENDI, La tutela cautelare del contribuente nel processo 
tributario riformato, cit., pag. 52. 
362
 Ai sensi dell’art. 47, 1° comma, D.lgs. 546/1992, “il ricorrente se dall’atto impugnato può 
derivargli un danno grave ed irreparabile può chiedere alla commissione provinciale competente la 
sospensione dell’esecuzione dell’atto stesso (…)”; al sesto comma la norma parla nuovamente di atto 
impugnato in termini generali: “nei casi di sospensione dell’atto impugnato (…)”. 
363
 L’art. 19 del D.lgs. 546/1992, rubricato “Atti impugnabili e oggetto del ricorso”, al primo comma, 




Gli atti che avevano dato origine ad un vero e proprio dibattito dottrinale
364
 
erano gli avvisi di accertamento e di liquidazione dei tributi. 
Parte della dottrina
365
 riteneva che la sospensione poteva avere ad oggetto solo 
i provvedimenti diretti alla riscossione (ad esempio ruolo e cartella di 
pagamento), in quanto, essendo dotati di efficacia esecutiva, ed essendo 
preparatori dell’esecuzione forzosa, erano considerati capaci di provocare un 
pregiudizio imminente alla sfera patrimoniale e personale del contribuente. Gli 
atti di accertamento dell’imposta, non essendo, invece, in grado di determinare 
un danno grave e irreparabile, non contenendo alcuna intimazione ad adempiere, 
non potevano costituire oggetto dell’istanza cautelare; in questo caso, la 
sospensione non poteva essere richiesta contestualmente al ricorso, ma 
successivamente, con atto separato, dopo l’iscrizione a ruolo, mancando in 
precedenza l’attualità del pregiudizio e quindi l’interesse ad agire. 
L’altra parte della dottrina366, invece, ammetteva la sospensione di tutti gli atti 
impugnabili dinanzi alle Commissioni tributarie ex art. 19; tale possibilità 
derivava dal fatto che l’attualità del pregiudizio non è un requisito espressamente 
previsto dall’art. 47 per la concessione della sospensione367 e dalla 
considerazione che, di fronte ad un avviso di accertamento, non si poteva 
comunque escludere l’imminenza del pericolo, poiché la riscossione, ancorché 
non iniziata, era già certa nei termini e nella misura.  
Mi sono permessa di delineare brevemente e superficialmente la questione 
                                                          
364
 Vedi note successive. 
365
 A. FINOCCHIARO – M. FINOCCHIARO, Commentario al nuovo contenzioso tributario, cit., 
pag. 654; P. RUSSO, Manuale di diritto tributario, cit., pag. 475; C. BAFILE, Il nuovo processo 
tributario, cit., pag. 186, secondo il quale, poiché la tutela cautelare non può essere utilizzata in funzione 
preventiva per impedire il sorgere di un pregiudizio futuro, ma solo per rimuovere pericoli attuali ed 
imminenti, la sospensione nel processo tributario non può riguardare l’atto amministrativo impositivo, ma 
l’azione esecutiva; C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 54. 
366
 L. TOSI, L’azione cautelare dopo la riforma del processo tributario, cit., pag. 790; M. 
CANTILLO, I procedimenti cautelari e preventivi, cit., pag. 8900; G. BELLAGAMBA, Il nuovo 
contenzioso tributario, cit., pag. 168; E. GRASSI, La tutela cautelare nel nuovo processo tributario, cit., 
pag. 1515; B. BELLE’, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 125; U. ALLEGRETTI, La 
tutela cautelare del contribuente, cit., pag. 3098; G. FALCONE, Le sospensive possibili, cit., pag. 7056; 
G. BOER, La tutela cautelare tributaria, cit., pag. 797; S. TROVATO, La sospensione cautelare dell’atto 
impugnato, cit., pag. 1752; G. GILARDI, Il nuovo processo tributario, cit., pag. 203. 
367
 Per maggiori approfondimenti sull’argomento rinvio al paragrafo 3.3 del primo capitolo, dove si 
trovano esposte le contrapposte tesi dottrinali sulla necessità o meno di considerare l’imminenza del 
danno un ulteriore requisito (in aggiunta al periculum in mora e al fumus boni iuris) che deve sussistere 
per poter concedere la sospensione dell’esecuzione. 
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perché, con l’introduzione dell’avviso di accertamento esecutivo, l’intera 
tematica è adesso venuta meno
368
. Il nuovo atto, svolgendo la triplice funzione di 
imposizione, titolo esecutivo e precetto, è già proiettato sul versante 
dell’aggressione patrimoniale; l’istanza di sospensione cautelare può essere 
presentata contestualmente al ricorso, in quanto l’avviso di accertamento, 
essendo dotato di efficacia esecutiva, è ora già in grado di arrecare un imminente 
pregiudizio al contribuente.  
Un problema che invece rimane tutt’oggi ancora aperto è quello relativo alla 
possibilità di sospendere i cosiddetti atti negativi
369
: rifiuto di rimborso, diniego 
di agevolazioni, rigetto della domanda di condono. 
Come può operare la sospensione di questi atti? Come può il contribuente, ad 
esempio, ottenere una tutela effettiva a fronte di un rifiuto di rimborso, visto che 




2.1. Segue: come può operare la sospensione degli atti negativi? 
 
La sospensione concessa dal giudice, ai sensi dell’art. 47 del D.lgs. 546/1992, 
ha come effetto il “congelamento” dell’attività di esecuzione del provvedimento 
impugnato fino all’emanazione della sentenza di primo grado. La norma370 
utilizza una formula, “sospensione dell’esecuzione dell’atto impugnato”, che 
sembra riferibile esclusivamente ad atti di contenuto positivo
371
.  
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 Anche in questo caso, per approfondimenti, rinvio ai paragrafi precedenti che trattano nello 
specifico la questione relativa all’introduzione dell’avviso di accertamento esecutivo e al rapporto che 
questo nuovo atto ha con l’istituto della sospensione cautelare. 
369
 Art. 19, D.lgs. 546/1992, comma primo, lett. g) e h). 
370
 Art. 47, D.lgs. 546/1992, comma primo. 
371
 Giudicano inammissibile la sospensione degli atti negativi, C. BAFILE, Il nuovo processo 
tributario, cit., pag. 187, il quale osserva che oggetto della sospensione è il credito, non la pretesa 
amministrativa; sulla stessa scia interpretativa di questo autore, A. FINOCCHIARO – M. 
FINOCCHIARO, Commentario, cit., pag. 654, nonché la Circolare ministeriale 23 aprile 1996, n. 98/E, 
cit.; G. RIPA, E’ sospendibile il rifiuto di rimborso?, in Italia oggi, 29 settembre 2001, pag. 29; A. 
TURCHI, I poteri delle parti nel processo tributario, cit., pag. 240; P. RUSSO, Manuale di diritto 
tributario, cit., pag. 496, argomenta dall’impossibilità di ricondurre nell’ambito dell’art. 47 il potere di 
ingiungere all’ente la corresponsione della somma chiesta in rimborso.  
In giurisprudenza, la Comm. trib. prov. di Padova, nella ordinanza del 12 giugno 1998, n. 170, in Boll. 
trib., n. 6/1999, pag. 513, ha considerato un ostacolo all’ottenimento della tutela cautelare avverso gli atti 
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L’istituto della tutela cautelare, così come è stato pensato dal legislatore 
tributario, non è in grado di accordare al contribuente le agevolazioni o i rimborsi 
negati dall’Amministrazione finanziaria; con la sospensione di un rifiuto di 
rimborso il contribuente non verrebbe comunque rimborsato.  
Di fronte ad un diniego di agevolazioni o di rimborsi, non basta l’inibitoria 
dell’atto, ma occorre l’emanazione di una misura sostitutiva del provvedimento 
negativo; soltanto attraverso una interpretazione estiva ed analogica, tale da 
ricomprendere nel concetto di sospensione il potere del giudice di concedere ciò 
che è stato illegittimamente negato dall’ufficio, si consentirebbe l’applicazione 
dell’art. 47 anche per gli atti negativi. La tutela cautelare si trasformerebbe in 
questi casi in una misura di carattere impositivo, volta ad obbligare 
l’Amministrazione finanziaria ad attivarsi immediatamente per il rimborso, o a 
concedere l’agevolazione richiesta. 
Questa interpretazione estensiva si rende necessaria perché gli atti a contenuto 
negativo, che rifiutano il rimborso, ovvero stabiliscono il diniego di agevolazioni, 
sono comunque provvedimenti idonei a determinare un danno, anche grave ed 
irreparabile, al contribuente. Ad esempio, poiché spesso le somme che il Fisco 
deve restituire sono di ammontare rilevante, può capitare, specialmente per 
determinate categorie di soggetti, come gli imprenditori, talvolta naturaliter in 
credito IVA, che i mancati rimborsi creino gravi difficoltà all’impresa, 
compromettendo la funzionalità degli apparati produttivi, con gravi ripercussioni 
sulla liquidità dell’azienda, provocando, in casi estremi, la cessazione 
dell’attività e il fallimento dell’imprenditore.  
Un’impresa, infatti, può “morire”, non solo perché non ha i mezzi per pagare i 
debiti, ma anche perché non riesce a recuperare i crediti, compresi quelli verso il 
Fisco; non vi è alcuna differenza, sul piano sostanziale, tra chi rischia di fallire, 
                                                                                                                                                                          
negativi ex art. 47, il fatto che detta norma ha propriamente ad oggetto la “sospensione dell’esecuzione 
dell’atto”. Il giudice ha inoltre precisato che la sfera operativa della sospensione contemplata dall’art. 47 
postula l’interruzione dell’esecuzione dell’atto impugnato in attesa del suo auspicato annullamento, 
imponendosi così una stasi all’attività dell’organo dell’Amministrazione finanziaria, autore dell’atto 
impugnato, e un blocco di questo, non l’emanazione di un altro provvedimento mai prima emesso. Si 
legge nell’ordinanza “che è impossibile riferire l’art. 47 ai provvedimenti di diniego per evitare di 
sovvertire l’ambito di applicazione della misura cautelare, la sua origine storica, le volute finalità, 




perché sottoposto ad una riscossione coattiva e ingiusta, e chi rischia ugualmente 
di fallire per il  mancato rimborso di imposte illegittimamente non restituite
372
. 
Alla luce di queste considerazioni, appurato che i requisiti del fumus boni iuris 
e del periculum in mora possono sussistere anche nelle liti relative ad atti 
negativi, negare in maniera assoluta la possibilità di “sospendere” i dinieghi di 
rimborso e di agevolazione, posto che di vera e propria sospensione non si tratta, 
configurerebbe un ingiusto ed incostituzionale vuoto di tutela
373
.  
La tutela cautelare non può non essere fornita dall’ordinamento a chi si trovi 
esposto ad una situazione di pregiudizio irreparabile, sia che questa derivi dalla 
riscossione di imposte non dovute, sia che dipenda dal mancato rimborso di 
quanto spettante. 
Per queste ragioni, in dottrina
374
, per salvare il sistema da censure di 
incostituzionalità, si è cercato di individuare un modo in cui la tutela cautelare 
possa operare anche  nei confronti degli atti negativi.  
Di fronte a tali atti, infatti, l’istituto cautelare non può operare nella maniera 
“classica”, sospendendo l’esecuzione del provvedimento impugnato. 
Per quanto riguarda i giudizi aventi ad oggetto il diniego e la revoca di 
agevolazioni o il rigetto di domande di definizione agevolata, il problema in 
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 In questi termini, C. GLENDI, Dinieghi di rimborso e tutela cautelare, in Corr. trib., 1999, n. 34, 
pag. 2538. 
373
 C. GLENDI, Dinieghi di rimborso e tutela cautelare, cit., pag. 2541, afferma che se si dovesse 
concludere che l’art. 47 del D.lgs. 546/1992 non è interpretabile nel senso di una effettiva tutela cautelare 
esperibile anche nei giudizi aventi ad oggetto atti negativi, questa constatazione si risolverebbe 
inevitabilmente nella palese incostituzionalità di una disciplina siffattamente monca, in quanto la tutela 
cautelare, quale diretta manifestazione della tutela giurisdizionale, non tollera discriminazioni 
ingiustificate e contrarie al principio di ragionevolezza e di uguaglianza. S. MENCHINI, I procedimenti 
cautelare e conciliativo, cit., pag. 403, ritiene che un qualche tipo di protezione deve essere prevista 
anche per gli atti negativi; se così non fosse, situazioni soggettive autonomamente rilevanti sul piano 
sostanziale resterebbero sfornite di adeguati strumenti cautelari capaci di ovviare al pericolo da ritardo, in 
palese violazione del principio di effettività dell’azione garantito dall’art. 24 Cost. Allo stesso modo la 
pensano M. CANTILLO, I procedimenti cautelari e preventivi, cit., pag. 8903; G. BELLAGAMBA, Il 
nuovo contenzioso tributario, cit., pag. 168. 
374
 Tra gli altri, S. MENCHINI, I procedimenti cautelare e conciliativo, cit., pag. 401; A. COLLI 
VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare, cit., pag. 584; L. TOSI, L’azione cautelare 
dopo la riforma del processo tributario, cit., pag. 791; C. LUCARIELLO, L’ampliamento 
giurisprudenziale della frontiera cautelare investe l’atto di sospensione del rimborso, in Finanza & Fisco, 
2001, n. 45, pag. 5455; C. GLENDI, La tutela cautelare del contribuente nel processo tributario 
riformato, cit., pag. 141; ID., Dinieghi di rimborsi e tutela cautelare, cit., pag. 2539; M. CANTILLO, I 
procedimenti cautelari e preventivi, cit., pag. 8903. Vedi, inoltre, gli altri autori citati in nota 366, che 
ammettono la sospensione di tutti gli atti impugnabili elencati all’art. 19, D.lgs. 546/1992, in virtù 
dell’assenza nell’art. 47 di un catalogo di atti sospendibili e della presenza, invece, di un generico 
riferimento all’atto impugnato. 
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realtà non si pone, poiché si tratta di atti che di negativo hanno solo la forma; il 
contenuto di un diniego di agevolazione è sostanzialmente positivo, in quanto 
idoneo a determinare una obbligazione tributaria in capo al contribuente. 
Per tali atti, che non si sostanziano in un obbligo di fare, l’ammissione della 
sospensione cautelare non è frenata dalla negatività dell’atto impugnato perché 
da quello stesso atto derivano, come conseguenza, degli obblighi di dare a carico 
del soggetto d’imposta; implicitamente tali atti sono positivi perché dal rifiuto ad 
una agevolazione o dal rigetto di un’istanza di condono, deriva un obbligo, per il 
contribuente, di versare l’imposta non agevolata o quella che si riferisce al 
presupposto per il quale era stato chiesto il condono
375
. 
 Pertanto, la sospensione di un diniego di agevolazione impedisce la 
riscossione coattiva delle somme di cui l’Amministrazione finanziaria è 
creditrice nella misura non agevolata e opera consentendo al contribuente di 
pagare il minor tributo, mentre la sospensione dell’efficacia della revoca di 
un’agevolazione fa risorgere l’originario concessivo.  
I requisiti del fumus e del periculum dovranno sussistere con riferimento alla 
maggiore imposta che risulta dovuta a fronte di tali provvedimenti
376
. 
Maggiormente problematica è invece l’ammissione delle sospensione di un 
atto negativo, come il rifiuto di rimborso, che si sostanzia in un obbligo di fare; la 
sospensione dell’esecuzione di tale atto non è idonea ad attuare una tutela 
efficace: il danno può essere evitato, in questo caso, solo con l’emanazione di 
una misura sostitutiva del provvedimento
377
. In ordine ad un diniego di rimborso, 
un provvedimento cautelare di sospensione si risolve necessariamente in una 
                                                          
375
 Tali osservazioni sono condivise da B. BELLE’, La tutela cautelare, cit., pag. 126; C. GLENDI, 
La tutela cautelare, cit., pag. 55; S. MENCHINI, I procedimenti cautelare e conciliativo, cit., pag. 393; 
B. BELLE’ – F. BATISTONI FERRARA, Diritto tributario processuale, cit., pag. 147; A. COLLI 
VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare, cit., pag. 584, il quale afferma che per quanto 
concerne il diniego e la revoca di agevolazioni e il rigetto della domanda di condono, la relativa 
sospensione ha ad oggetto gli effetti derivanti dall’atto negativo impugnato, impedendo di conseguenza la 
relativa iscrizione a ruolo.  
In giurisprudenza, invece, la Comm. trib. prov. di Udine, ordinanza 7 giugno 2005, n. 123, in Banca 
dati Fisconline, ha affermato che la domanda di sospensione cautelare, avanzata ai sensi dell’art. 47, 
D.lgs. 546/1992, di un atto di diniego di esenzione (nella specie: esenzione delle accise prevista dall’art. 
1, comma 6, della legge 21 luglio 1965, n. 939) è improponibile poiché rispetto a tale atto non è prevista 
alcuna attività esecutiva da parte dell’Amministrazione finanziaria e, quindi, nessuna possibilità per la 
Commissione tributaria di sospenderne l’esecuzione. 
376
 In questo senso, B. BELLE’, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 126. 
377
 Così, S. MENCHINI, I procedimenti cautelare e conciliativo, cit., pag. 393. 
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condanna provvisoria dell’Amministrazione ad effettuare il rimborso negato.  
L’ammissibilità di un tale provvedimento è stata giustificata in dottrina378 
attraverso una interpretazione estensiva dell’art. 47, D.lgs. 546/1992, volta a 
ricomprendere nel campo di applicazione dell’articolo citato anche tali 
provvedimenti cautelari atipici, e facendo riferimento agli sviluppi, 
giurisprudenziali
379
 prima e legislativi
380
 in seguito, in materia amministrativa. 
Secondo questo orientamento dottrinale
381
, i dinieghi di rimborso non 
presentano differenze di rilievo rispetto agli altri atti autonomamente impugnabili 
e, pertanto, la sospensione ex art. 47, D.lgs. 546/1992, si adegua perfettamente 
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 L. TOSI, L’azione cautelare dopo la riforma del processo tributario, cit., pag. 584; E. GRASSI, La 
tutela cautelare nel nuovo processo tributario, cit., pag. 1513; G. D’ABRUZZO, Il procedimento 
cautelare nella riforma del processo tributario, cit., pag. 211; R. LUNELLI, Il nuovo processo tributario, 
Roma, 1994, pag. 143-144; A. COLLI VIGNARELLI, Considerazioni in tema di tutela cautelare, cit., 
pag. 584; C. GLENDI, La tutela cautelare del contribuente nel processo tributario riformato, cit., pag. 
143. Secondo questo ultimo autore, non solo è ammissibile la concessione dell’ordinanza di sospensione 
che disponga l’immediato pagamento del rimborso oggetto di diniego, ma sarebbe ravvisabile anche 
l’esecuzione del provvedimento cautelare ex art. 669-duodecies C.P.C. con l’utilizzo, da parte del giudice, 
di tutti i poteri previsti per l’ottemperanza, al fine di rendere effettivo il rimborso; ID., Dinieghi di 
rimborso e tutela cautelare, cit., pag. 2541, ha anche affermato che una riprova dell’esattezza di quanto 
appena detto si rinviene nella disciplina recentemente introdotta dall’art. 23 del D.lgs. n. 472 del 1997, 
per l’impugnativa dei provvedimenti che dispongono la sospensione del pagamento dei crediti ai 
contribuenti a cui siano stati notificati atti di contestazione o di irrogazione di sanzioni, o che ne 
dispongono la compensazione. La norma considera espressamente impugnabili tali provvedimenti e 
prevede che la Commissione tributaria, in sede di impugnazione dell’atto, ne possa disporre la 
sospensione ex art. 47, D.lgs. 546/1992. L’autore osserva come questi siano atti che incidono direttamente 
sul pagamento sospeso o sull’operata compensazione; in quanto tali, la statuita sospendibilità cautelare di 
siffatti provvedimenti non può che risolversi nell’esecuzione dei loro effetti, e cioè nell’effettuazione del 
pagamento. “Il fatto che il legislatore abbia espressamente previsto e ricondotto nell’alveo dell’art. 47 
citato una tutela cautelare, che non può che risolversi nell’attuazione del pagamento, sta per l’appunto a 
significare la ritenuta idoneità della norma in questione a realizzare siffatta tutela”.  
Proprio su questo punto, in giurisprudenza, la sospendibilità del rifiuto di rimborso trova un riscontro 
positivo con la Comm. trib. prov. di Lecce, 10 settembre 2001, n. 275, in Banca dati Fisconline, dinanzi 
alla quale era stato impugnato l’ordine di sospensione del rimborso, ex art. 23, D.lgs. n. 472/1997, 
sostenendo che l’art. 47, D.lgs. 546/1992, prevede la sospendibilità degli atti impugnabili tra i quali si 
deve annoverare il diniego di rimborsi, ai sensi dell’art. 19, primo comma, lett. g), D.lgs. 546/1992. 
Sempre in senso positivo, Comm. trib. prov. Bari, 25 maggio 2001, n. 113, in Banca dati Fisconline. 
379
 I giudici amministrativi si erano dichiarati competenti ad emettere, in sede di sospensiva dell’atto, 
provvedimenti con contenuto positivo, sostitutivi dell’atto negativo della Pubblica amministrazione ed 
attributivi della prestazione da questa rifiutata con l’atto impugnato: Cons. Stato, Ad. Plen., 1° giugno 
1983, n. 14, in Cons. Stato, 1983, I, pag. 621; Cons. Stato, Ad. Plen., 30 aprile 1982, n. 6, in Cons. Stato, 
1982, I, pag. 413.  La Corte Costituzionale, successivamente, con sentenza n. 190 del 28 giugno 1985, in 
Foro it., 1985, I, pag. 1881, aveva dichiarato incostituzionale, per violazione degli artt. 3 e 113 Cost., 
l’art. 21, ultimo comma, L. n. 1034/1971, nella parte in cui, limitando l’intervento d’urgenza del giudice 
amministrativo alla sospensione dell’esecutività dell’atto impugnato, non consentiva al giudice stesso di 
adottare i provvedimenti d’urgenza, secondo le circostanze, idonei ad assicurare provvisoriamente gli 
effetti della decisione di merito.  
380
 Nel processo amministrativo, l’adozione di misure cautelari riferibili all’impugnazione di 
provvedimenti a carattere negativo, risulta adesso espressamente prevista dall’art. 21, comma 8, L. n. 
1034/1971, in seguito alle modifiche introdotte con l’art. 3, L. 21 luglio 2000, n. 205. 
381
 Vedi nota 378. 
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, escludendo una interpretazione estensiva dell’art. 47, hanno 
cercato di superare il problema in questione proponendo l’applicabilità al 
processo tributario dell’art. 700 C.P.C., che consentirebbe al giudice, in presenza 
di un pregiudizio imminente ed irreparabile per il contribuente, di adottare tutti i 
provvedimenti d’urgenza che appaiano, secondo le circostanze, più idonei ad 
assicurare provvisoriamente gli effetti della decisione sul merito e, quindi, nel 
caso di specie, di emanare ordinanze che obblighino l’Amministrazione 
finanziaria a provvedere al rimborso negato.  
Per concludere sul tema, ritengo che la posizione di chi
384
 sostiene 
l’inammissibilità della tutela cautelare per gli atti negativi, sia negando 
l’applicabilità dell’art. 700 C.P.C. al processo tributario, sia escludendo la 
sospensione ex art. 47 dei dinieghi di rimborso, per il solo fatto che tale articolo 
si riferisce espressamente alla “sospensione dell’esecuzione dell’atto”, limitando 
la sua operatività agli atti a contenuto positivo, non possa essere condivisa. 
Se così fosse, infatti, si configurerebbe un vuoto di tutela per il contribuente, 
posto che il pericolo di un danno grave ed irreparabile può sussistere anche nei 
giudizi relativi all’impugnazione di un rifiuto di rimborso.  
Tra le soluzioni prospettate dalla dottrina per superare il problema in 
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 C. GLENDI, La tutela cautelare nel processo tributario, cit., pag. 146, considera, alla luce delle 
considerazioni riportate nel testo, ultronea e incompatibile con il processo tributario, l’applicazione, pur 
da varie parti vanamente invocata (vedi nota successiva), dell’art. 700 C.P.C. 
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 Secondo S. MENCHINI, I procedimenti cautelare e conciliativo, cit., pag. 402, l’istituto della 
sospensione dell’efficacia dell’atto impugnato non è in grado di coprire tutti i bisogni di tutela cautelare 
configurabili; in particolare, non può essere utilizzato nei giudizi di impugnativa di atti a contenuto 
negativo. Tale autore ritiene impossibile convertire la sospensione concernente gli atti positivi in 
strumenti di effettiva tutela cautelare per gli atti negativi che postulano un ulteriore attività amministrativa 
per soddisfare concretamente le esigenze di tutela ad essi correlate. Proprio in considerazione di questi 
limiti di operatività dell’art. 47, ed escludendo la possibilità di una interpretazione estensiva per 
l’utilizzazione della formula “sospensione dell’esecuzione dell’atto impugnato”, che si dimostra orientata 
a disciplinare ipotesi aventi ad oggetto solo atti di contenuto positivo, l’autore propone l’ammissibilità 
dell’art. 700 C.P.C. nell’ambito del processo tributario, allo scopo di soddisfare quelle esigenze di tutela 
urgente che non possono essere appagate dalla mera sospensiva del provvedimento. Secondo questo 
autore l’interpretazione estensiva del concetto di sospensione non è corretta perché l’emanazione di 
provvedimenti cautelari di natura sostitutiva non ha niente a che vedere con l’istituto della sospensione 
dell’efficacia dell’atto, che spesso, si pensi all’impugnazione di un silenzio-rifiuto ad una richiesta di 
rimborso, neppure esiste fisicamente. Propendono per questa soluzione anche G. BELLAGAMBA, Il 
nuovo contenzioso tributario, cit., pag. 164; M. CANTILLO, I procedimenti cautelari e preventivi, cit., 
pag. 8903; G. CAMPEIS – A. DE PAULI, Il manuale del processo tributario, cit., pag. 342.  
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 A. FINOCCHIARO – M. FINOCCHIARO, Commentario, cit., pag. 669; C. BAFILE, Il nuovo 





, ritengo che l’estensione del campo di applicazione dell’art. 47 agli 
atti che negano il rimborso, attraverso una interpretazione estensiva dell’istituto 
della tutela cautelare, atta a “trasformare” l’ordinanza del giudice di sospensione 
in una misura sostitutiva del provvedimento negativo, sia migliore.  
L’art. 47, innanzitutto, non contiene un elenco di atti sospendibili, per cui è 
lecito ritenere che tutti gli atti impugnabili, compresi i dinieghi di rimborso, 
elencati all’art. 19, possano formare oggetto di sospensione; in secondo luogo, 
l’applicazione dell’art. 700 C.P.C. nell’ambito del processo tributario è sempre 





3. Reclamo e mediazione tributaria: di nuovo un “attentato” all’effettività della 




Nel disciplinare il reclamo e la mediazione tributaria, l’art. 17-bis, D.lgs. 
546/1992,  non parla minimamente di tutela cautelare. Di fronte a questo silenzio 
emerge il problema di considerare se, ed in quali termini, possa trovare spazio 
una qualche tutela cautelare giurisdizionale per il contribuente.  
Il nuovo istituto prevede, infatti, per certe controversie, una preliminare ed 
obbligatoria fase amministrativa che rappresenta uno “scoglio” per la tutela del 
contribuente, perché di fatto gli impedisce di adire la Commissione tributaria e di 
presentare un’istanza di sospensione dell’esecuzione dell’atto, ai sensi dell’art. 
47 del decreto sopra citato, fino a quando il procedimento del reclamo non si sarà 
concluso. 
Così, in pendenza del reclamo, il contribuente potrebbe restare esposto ai 
rischi di una procedura esecutiva senza avere alcuna tutela, poiché in questo 
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 Vedi note 378 e 383. 
386
 Fra le altre Corte Cass., sentenza 24 aprile 1986, n.461, in Foro it.; Corte Cost., ordinanza 19 




contesto disciplinare viene esclusa in radice ogni possibilità di accesso alla 
giurisdizione tributaria prima della presentazione del reclamo e dell’esaurirsi del 
relativo procedimento.  
Il reclamo si impone, quindi, al ricorrente, come un filtro amministrativo che 
condiziona l’immediato avvio dell’azione giudiziaria e che gli impedisce di 
ottenere, durante tutto il tempo necessario allo svolgimento del relativo 
procedimento, la sospensione dell’esecuzione dell’atto, compromettendone il 




3.2. L’art. 17-bis del D.lgs. n. 546 del 1992: profili generali  
 
L’art. 17-bis, inserito nel testo del D.lgs. 546/1992 dall’art. 39, comma 9, del 
D.L. 6 luglio 2011, n. 98, disciplina i nuovi istituti del reclamo e della 
mediazione tributaria
387
, introducendo un rimedio amministrativo obbligatorio 
contro provvedimenti emanati dall’Agenzia delle entrate, finalizzato ad 
instaurare un contraddittorio che precede la lite processuale e, solo in caso di 
esito negativo, sfocia nel giudizio tributario.  
Alla base del nuovo istituto vi è l’intenzione del legislatore di produrre 
apprezzabili effetti deflattivi del contenzioso tributario e di decongestionare il 
lavoro delle Commissioni, riconoscendo alle parti la possibilità di definire in via 
anticipata le liti di valore più modesto che possono essere risolte in sede 
amministrativa
388
. In realtà, in un sistema che già prevede l’autotutela e 
                                                          
387
 In argomento, M. CANTILLO, Il reclamo e la mediazione tributaria: prime riflessioni sul nuovo 
art. 17-bis del D.lgs. n. 546/1992, in Il Fisco, n. 31/2011, pag. 4997; A. RUSSO, Osservazioni sui profili 
generali ex art. 17-bis del D.lgs. n. 546/1992, in Il Fisco, n. 35/2011, pag. 5716; M. BASILAVECCHIA, 
Reclamo, mediazione fiscale e definizione delle liti pendenti, in Corr. trib., n. 31/2011, pag. 2491; A. 
TURCHI, Reclamo e mediazione nel processo tributario, in Rass. trib., n. 4/2012, pag. 898; B. BELLE’, 
Mediazione e reclamo: due istituti inutili, in Riv. dir. trib., n. 10/2012, pag. 863; F. PISTOLESI, Il 
reclamo e la mediazione nel processo tributario, in Rass. trib., n. 1/2012, pag. 65; F. BATISTONI 
FERRARA – B. BELLE’, Diritto tributario processuale, cit., pag. 161. 
388
 Secondo l’Agenzia delle entrate, circolare n. 9/E del 19 marzo 2012, in Banca dati BIG Suite, 
IPSOA, il procedimento di reclamo e mediazione tributaria si presenta come una disciplina che, pur 
rinviando la tutela giurisdizionale, può accelerare e rendere più efficiente la giustizia tributaria, favorire il 
riesame critico del proprio operato da parte del Fisco e promuovere rapporti più proficui fra le parti del 
rapporto impositivo. La procedura di mediazione deve ritenersi sostanzialmente finalizzata a evitare il 
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l’accertamento con adesione, non c’era probabilmente bisogno di altri istituti 
volti a permettere alle parti di definire la controversia senza attendere la sentenza 
del giudice; il reclamo e la mediazione introducono un ulteriore forma di 
contraddittorio fra il contribuente e l’Agenzia delle entrate che appesantisce, 
invece di semplificare, l’iter procedimentale da seguire, e non sembra 
comportare reali vantaggi in termini di efficienza dell’azione amministrativa e di 
efficacia della tutela giurisdizionale
389
. Quali chances di riuscita potrebbe infatti 
avere un reclamo presentato dal contribuente dopo il fallimento del tentativo di 
adesione o dopo il rigetto dell’istanza di annullamento in autotutela? 
Il contribuente, in queste ipotesi, è costretto a sopportare i tempi e gli oneri di 
un procedimento di revisione amministrativa che potrebbe non volere, o sapere 
inutile, per aver già conosciuto la posizione dell’Amministrazione finanziaria in 
sede di autotutela o di istanza di definizione concordata
390
.  
L’art. 17-bis prevede che, per le controversie di valore non superiore a 20.000 
euro, relative ad atti emessi dall’Agenzia delle entrate (per cui, ad esempio, la 
cartella di pagamento non è un atto reclamabile perché emesso da Equitalia), chi 
intende proporre ricorso è tenuto preliminarmente a presentare reclamo alla 
stessa Agenzia, pena l’inammissibilità del ricorso391.  
Il reclamo deve contenere la domanda di annullamento totale o parziale 
dell’atto; facoltativa è invece la motivata proposta di mediazione che la parte può 
inserire nell’atto, completa della rideterminazione dell’ammontare della pretesa. 
Decorsi 90 giorni senza che sia stato notificato l’accoglimento del reclamo, né 
                                                                                                                                                                          
rinvio ai giudici tributari delle contestazioni che possono essere risolte in sede amministrativa, sicché 
“appare presumibile, oltre che fortemente auspicabile, che gli esiti della nuova attività amministrativa 
possano offrire rilevanti contributi al fine, sia di diminuire il numero dei giudizi tributari instaurati, sia 
di contribuire a sviluppare la tax compliance”. 
389
 In questi termini, A. TURCHI, Reclamo e mediazione nel processo tributario, cit., pag. 899-900; F. 
PISTOLESI, Ambito applicativo della mediazione tributaria e sospensione della riscossione, in Corr. 
trib., n. 19/2012, pag. 1430, parla di irragionevole duplicazione di opportunità per il contribuente; B. 
BELLE’, Mediazione e reclamo: due istituti inutili, cit., pag. 863, afferma che se da un lato l’art. 17-bis 
ha inciso profondamente sull’architettura del processo tributario, appesantendo il procedimento proprio 
per quelle controversie che, al contrario, avrebbero richiesto, ragionevolmente, una procedura più snella 
(suggerendo la possibilità di affidare la decisione di controversie di valore esiguo ad un organo 
monocratico), dall’altro non ha introdotto alcuna novità sostanziale, essendo di fatto gli istituti del 
reclamo e della mediazione riconducibili all’istituto dell’autotutela e dell’accertamento con adesione. 
390
 Osserva al riguardo, D. STEVANATO, Reclamo e mediazione fiscale: lettera a un bambino mai 
nato, in Dial. trib., 2012, pag. 98, che l’art. 17-bis delinea un istituto farraginoso, bifronte, seriamente 
sospetto di incostituzionalità, che si sovrappone a istituti già esistenti. 
391
 Art. 17-bis, commi primo e secondo, D.lgs. 546/1992. 
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conclusa la mediazione, il reclamo produce gli effetti del ricorso e solo a partire 
da questo momento il contribuente potrà adire la Commissione tributaria e 
presentare un’istanza di tutela cautelare392.  
Questa è, brevemente, la disciplina del nuovo istituto che in dottrina
393
 è stato 
fortemente criticato per diversi aspetti
394
 e che ha sollevato dubbi di legittimità 
costituzionale, per contrasto con gli artt. 24 e 113 Cost.
395
, per aver introdotto 
un’ipotesi di giurisdizione condizionata al previo esperimento di un’istanza 
amministrativa
396
. Tralasciando tali considerazioni, che non riguardano 
l’argomento oggetto di esame, ciò che conta ai fini di questo lavoro è capire se e 
come possa essere offerta al contribuente una qualche protezione cautelare nel 
tempo intercorrente tra la presentazione del reclamo e l’avvio della fase 
giurisdizionale, posto che l’art. 17-bis sul punto tace.  
 
                                                          
392 Ai sensi dell’art. 17-bis, comma 9, D.lgs. 546/1992: “decorsi novanta giorni senza che sia stato 
notificato l'accoglimento del reclamo o senza che sia stata conclusa la mediazione, il reclamo produce gli 
effetti del ricorso. I termini di cui agli articoli 22 e 23 decorrono dalla predetta data. Se l'Agenzia delle 
entrate respinge il reclamo in data antecedente, i predetti termini decorrono dal ricevimento del diniego. 
In caso di accoglimento parziale del reclamo, i predetti termini decorrono dalla notificazione dell'atto di 
accoglimento parziale”. 
393
 G. MARINI, Profili costituzionali del reclamo e della mediazione, in Corr. trib., 2012, pag. 855; F. 
BIANCHI, Possibile irragionevolezza del reclamo e suoi problemi applicativi, in Dialoghi tributari, 
2012, pag. 204, ravvisa nella scelta normativa di sanzionare con l’inammissibilità il ricorso non preceduto 
dal reclamo un “intento vagamente persecutorio nei confronti del contribuente”; B. BELLE’, Mediazione 
e reclamo: due istituti inutili, cit., pag. 863, afferma che si tratta di due istituti che, fin da una prima 
lettura, non possono non lasciare perplessi; mentre da un lato si assiste alla “riesumazione” di regole che, 
in passato, hanno fatto discutere perché determinavano un ritardo nell’accesso all’azione giudiziaria (vedi 
nota 396), dall’altro la valutazione complessiva del reclamo e della mediazione genera ulteriori 
perplessità se si tenta un coordinamento con regole già esistenti; vedi, inoltre, gli autori citati a nota 387. 
394
 Per fare degli esempi: inutilità dell’istituto; inesistenza di un reale mediatore, soggetto terzo e 
imparziale; regime delle spese; obbligatorietà del reclamo; limitazione alle controversie con l’Agenzia 
delle entrate. 
395
 Di recente la questione di legittimità costituzionale dell’art. 17-bis, D.lgs. 546/1992, è stata 
sollevata dalla CTP Campobasso, ord. n. 75, 17 aprile 2013, e dalla CTP Perugia, ord. n. 18, 7 febbraio 
2013, entrambe in Banca dati Fisconline. 
396
 La legittimità di questa normativa non può non essere valutata alla luce della giurisprudenza della 
Corte Costituzionale che in passato si è già pronunciata su procedimenti che, similmente, sottoponevano 
l’avvio del processo ad un preliminare ricorso gerarchico. In tali circostanze la Corte ha sempre ritenuto 
che l’onere del previo esperimento dei rimedi amministrativi, con conseguente differimento della 
proponibilità dell’azione giudiziaria, deve intendersi costituzionalmente legittimo solo se giustificato da 
esigenze di ordine generale o da superiori finalità di giustizia. Per tali affermazioni, vedi, Corte Cost., 
sentenza n. 406 del 23 novembre 1993, in GT – Riv. giur. trib., n. 2/1995, pag. 110, con commento di C. 
GLENDI, Azione giudiziaria non più condizionata al ricorso amministrativo; Corte Cost., sentenza n. 
360 del 27 luglio 1994, ivi, n. 12/1994, pag. 1161, con commento sempre di C. GLENDI, Anche per 
l’imposta sugli spettacoli non è più condizionato l’accesso all’a.g.o; Corte Cost., sentenza n. 56 del 24 
febbraio 1995, e sentenza n. 233 del 4 luglio 1996, entrambe in Banca dati Fiscovideo; Corte Cost., 
sentenza n. 62 del 17 marzo 1998, in Corr. trib., n. 17/1998, pag. 1315; Corte Cost., sentenza n. 81 del 1° 
aprile 1998, in Banca dati BIG Suite, IPSOA. 
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3.3. Il problema della sospensione dell’esecutività degli atti reclamabili 
 
Uno dei maggiori problemi relativi all’introduzione dell’art. 17-bis del D.lgs. 
546/1992, che il legislatore sembra aver sottovalutato
397
, è rappresentato dalla 
mancata previsione di una specifica disciplina dedicata alla sospensione degli atti 
reclamabili; una disciplina che, sulla scia di quanto avviene per l’accertamento 
con adesione
398, sospenda l’esecuzione nelle more del procedimento. Infatti, nella 
norma
399
, non si trova scritto che la proposizione del reclamo sospende 
l’esecutività dell’atto reclamato e non ancora impugnato; l’art. 17-bis non parla 
minimamente di tutela cautelare
400
. 
Se il reclamo non sospende l’esecutività dell’atto significa che, nel tempo 
lasciato all’Amministrazione finanziaria per il riesame, potrebbero essere avviate 
azioni esecutive, senza che il contribuente sia messo nella possibilità di ottenere 
una sospensione degli effetti in via giudiziale
401, dal momento che l’istituto del 
reclamo implica, di fatto, un rinvio del coinvolgimento del giudice, alla 
conclusione di questa preliminare fase amministrativa. 
Il problema della tutela del contribuente in fase di riscossione, che risulta del 




Il fatto che la presentazione del reclamo sia obbligatoria solo per controversie 
di valore non superiore a 20.000 euro
403
 non esclude la sussistenza del periculum 
                                                          
397
 B. BELLE’, Mediazione e reclamo: due istituti inutili, cit., pag. 863, sostiene che i due nuovi 
istituti rappresentano l’ennesima dimostrazione della superficialità con la quale il legislatore affronta la 
materia tributaria, anche quando si trova di fronte ad un sistema compiuto che può essere solo peggiorato. 
398
 Ai sensi dell’art. 6, comma 3, D.lgs. 19 giugno 1997, n. 218. 
399
 Art. 17-bis, D.lgs. 546/1992. 
400
 C. GLENDI, Tutela cautelare e mediazione tributaria, in Corr. trib., 2012, n.12, pag. 845, afferma 
che l’art. 17-bis del D.lgs. 546/1992, nel disciplinare il reclamo e la mediazione, mostra subito un vistoso 
silenzio. 
401
 Ex art. 47, D.lgs. 546/1992. 
402
 Secondo F. PISTOLESI, Ambito applicativo della mediazione tributaria e sospensione della 
riscossione, cit., pag. 1434, l’aver tralasciato di regolare i rapporti tra il procedimento del reclamo e della 
riscossione delle pretese impositive pregiudica la possibilità che il nuovo istituto possa ottenere il 
successo che da esso è lecito attendersi. Da un lato il contribuente che versi quanto richiestogli o che 
subisca delle iniziative esecutive, sarà, probabilmente, indotto a intraprendere il contenzioso, piuttosto 
che a tentare la mediazione; dall’altro lato il contribuente potrebbe, invece, essere forzato ad accettare la 
proposta di mediazione formulata dall’Ufficio, perché pressato dalle misure esecutive e questo, afferma 
l’autore, è inaccettabile. 
403





, sia perché si tratta di un requisito che deve essere considerato con 
riferimento alla specifica situazione soggettiva ed economica del contribuente
405
, 
per cui anche un importo relativamente modesto potrebbe cagionare un danno 
grave ed irreparabile, sia perché la somma complessivamente pretesa dall’Ufficio 




Alla luce di tutte queste considerazioni emerge un ingiustificato vuoto di tutela 
per il contribuente che la dottrina
407
 ha cercato di colmare, proponendo di 
ritenere pendente il processo già al momento della presentazione del reclamo, 
ovviamente al solo fine di ottenere la sospensione dell’efficacia dell’atto 
impositivo. In questo modo, durante il procedimento di reclamo il processo 
rimarrebbe in uno stato di quiescenza destinato a risolversi al termine della fase 
amministrativa, e il contribuente potrebbe costituirsi in giudizio prima del 
termine stabilito dall’art. 17-bis408, solo per chiedere la sospensione 
dell’esecuzione dell’atto reclamabile. 





esito obbligato se si vuole evitare la censura di illegittimità costituzionale 
                                                          
404
 Secondo C. GLENDI, Tutela cautelare e mediazione tributaria, cit., pag. 846, l’apparente modestia 
delle controversie suscettibili di reclamo e di mediazione non deve trarre in inganno; anche B. BELLE’, 
Mediazione e reclamo: due istituti inutili, cit., pag. 863, sostiene che non si può obiettare che l’azione 
cautelare sia improbabile rispetto alle controversie in esame stante il limite di valore posto dal legislatore; 
A. TURCHI, Reclamo e mediazione nel processo tributario, cit., pag. 918; A. MARCHESELLI, La tutela 
cautelare del contribuente, in Il Quotidiano Ipsoa, afferma che il fatto che gli importi riscuotibili siano 
modesti non risolve affatto il problema. 
405
 Per maggiori approfondimenti, capitolo primo, paragrafo 3.2. 
406
 Ai sensi dell’art. 17-bis, D.lgs. 546/1992, comma terzo, il valore della controversia deve essere 
determinato secondo quanto previsto al comma quinto dell’art. 12 dello stesso decreto e, in base a questa 
disposizione, “per valore della lite si intende il valore del tributo al netto degli interessi e delle sanzioni 
eventualmente irrogate con l’atto impugnato”. 
407
 Tra gli altri, F. PISTOLESI, Ambito applicativo della mediazione tributaria e sospensione della 
riscossione, cit., pag. 1434; A. MARCHESELLI, La tutela cautelare del contribuente, cit.; M. 
BASILAVECCHIA, Reclamo, mediazione fiscale e definizione delle liti pendenti, cit., pag. 844; A. 
CISSELLO, Reclamo e mediazione: tutela cautelare e litisconsorzio, in Il Fisco, n. 14/2012, fascicolo n. 
1, pag. 2110. 
408
 Art. 17-bis, D.lgs. 546/1992, comma 9. 
409
 Secondo A. TURCHI, Reclamo e mediazione nel processo tributario, cit., pag. 921, la tesi riportata 
nel testo contrasta con la rigida bipartizione tracciata dalla norma tra fase amministrativa di reclamo, cui 
il giudice tributario rimane, e non può che rimanere, del tutto estraneo, e fase giurisdizionale, nella quale 
la Commissione tributaria acquista e può esercitare i propri poteri di cautela e di annullamento; C. 
GLENDI, Tutela cautelare e mediazione tributaria, cit., pag. 848, afferma che la pendenza del processo 
si ha solo nel momento in cui il reclamo produce gli effetti del ricorso e solo da tale momento possono 
proporsi le domande cautelari davanti all’organo giurisdizionale. Prima di ciò, nessuna domanda cautelare 
può ritenersi proponibile, per cui appare evidente e non altrimenti colmabile, con qualsivoglia versione 
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dell’articolo in esame, nella parte in cui esclude l’accesso alla tutela cautelare 
giurisdizionale in tutto il periodo occorrente per l’obbligatorio esperimento del 
reclamo, per contrasto con gli artt. 24 e 113 Cost.  
 Finora, tuttavia, l’unica soluzione ufficiale è quella proposta dall’Agenzia 
delle entrate
411
 che, sostenendo, in maniera chiara, che l’istanza di sospensione 
dell’esecuzione, ai sensi dell’art. 47 del D.lgs. 546/1992, può essere presentata 
alla Commissione tributaria provinciale solo in pendenza di controversia 
giurisdizionale, e mai prima, ha previsto espressamente la possibilità di 
richiedere la sospensione all’Amministrazione, richiamando la disciplina prevista 
per il ritiro degli atti in autotutela
412
. 
Tale richiamo, però, non è del tutto a favore del contribuente e non risolve il 
problema
413
; si tratta, infatti, di una sospensione che può essere accordata solo se 
l’atto reclamato appare illegittimo o infondato e che dipende da una valutazione 
discrezionale dell’Amministrazione finanziaria.  
Gli atti reclamati dal contribuente, che ritiene di aver subito un’ingiustizia, 
possono apparire assolutamente fondati e legittimi agli occhi dei funzionari 
dell’Agenzia delle entrate e, pertanto, non sospendibili.  
Sarebbe stato più opportuno, forse, un richiamo all’art. 39 del D.P.R. n. 
602/1973, che dà facoltà all’Amministrazione finanziaria di disporre la 
                                                                                                                                                                          
interpretativa, il vuoto di tutela cautelare che ne consegue; F. PISTOLESI, Ambito applicativo della 
mediazione tributaria e sospensione della riscossione, cit., pag. 1434, ritiene che il fatto di doversi 
rivolgere al giudice affinché conceda una misura cautelare in ordine ad un rapporto definibile 
stragiudizialmente, contrasta con la ratio della norma, oltre che con il buon senso ed il principio di 
economia processuale. 
410
 F. PISTOLESI, Ambito applicativo della mediazione tributaria e sospensione della riscossione, 
cit., pag. 1434; A. MARCHESELLI, La tutela cautelare del contribuente, cit., afferma che si crea un 
impasse imbarazzante: o si ammette il deposito anticipato del reclamo, pendente la fase di mediazione, ai 
soli fini cautelari, o il sistema è incostituzionale. Anche secondo C. GLENDI, Tutela cautelare e 
mediazione tributaria, cit., pag. 852, pare inevitabile la censura di illegittimità costituzionale dell’art. 17-
bis del D.lgs. 546/1992. 
411
 Con la circolare n. 9/2012, cit., l’Agenzia delle entrate ha cercato di porre rimedio al vuoto di tutela 
emergente dalla disciplina del reclamo prevedendo che “quando le eccezioni sollevate nell’istanza non 
appaiono infondate possa essere richiesta e disposta la sospensione in via amministrativa”. 
412
 Art. 2-quater, comma 1-bis, D.L. 30 settembre 1994, n. 564: “nel potere di annullamento o di 
revoca di cui al comma primo deve intendersi compreso anche il potere di disporre la sospensione degli 
effetti dell’atto che appaia illegittimo o infondato”.  
413
 Secondo A. MARCHESELLI, La tutela cautelare del contribuente, cit., la soluzione proposta 
dall’Agenzia delle entrate non appare un correttivo tranquillizzante; F. PISTOLESI, Ambito applicativo 
della mediazione tributaria e sospensione della riscossione, cit., pag. 1434, osserva che resta il fatto che 
tale sospensione dipende da una valutazione discrezionale dell’Amministrazione e questo costituisce un 
altro profilo di criticità del nuovo regime. 
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sospensione fino alla pubblicazione della sentenza della Commissione tributaria 
provinciale, senza alcun limite riguardante la legittimità o la fondatezza 
dell’atto414. 
A mio parere, senza “avventurarsi” nella ricerca di rimedi amministrativi o in 
interpretazioni volte a colmare il vuoto di tutela, una soluzione al problema già 
esiste e risiederebbe nel buon senso di Equitalia a non avviare la riscossione nella 
fase preprocessuale del reclamo e della mediazione. Un comportamento 
contrario, infatti, si porrebbe in palese conflitto con la ratio del nuovo istituto; da 
un lato perché, l’avvio della procedura esecutiva nelle more di un tentativo di 
mediazione, minaccerebbe di vanificare ogni possibile buon esito di tale 
tentativo; dall’altro perché l’azione esecutiva verrebbe a fondarsi su di un titolo 
oggetto di riesame in sede amministrativa, quale condizione di accesso alla tutela 
giudiziale, e quindi caratterizzato da un estremo grado di precarietà. Si pensi, ad 
esempio, all’ipotesi in cui si renda praticabile una mediazione, con conseguente 
rideterminazione dell’ammontare della pretesa, e l’azione esecutiva sia già stata 
iniziata e condotta per un importo superiore
415
. 
Non si deve inoltre dimenticare che il reclamo presenta forti similitudini con 
l’istanza di accertamento con adesione, perché da anch’esso luogo ad un 
contraddittorio preprocessuale finalizzato ad un riesame del provvedimento e, in 
presenza di una proposta di mediazione, a una definizione concordata 
dell’imponibile.  
Durante il procedimento di adesione la legge non consente agli uffici di 
procedere alla riscossione, disponendo una sospensione di 90 giorni
416
: logica 
vorrebbe che, vista la somiglianza dei due istituti, pur in mancanza di una 
                                                          
414
 Tale sospensione, che in precedenza era prevista solo per l’ipotesi di impugnazione del ruolo, 
recentemente è stata resa applicabile, dall’art. 29 del D.L. n. 78/2010, anche ai nuovi avvisi di 
accertamento esecutivi. 
415
 Alla luce di queste considerazioni, A. CARINCI, La riscossione provvisoria e l’acquiescenza dopo 
l’introduzione del reclamo, cit., pag. 777-778, ritiene che la soluzione che si impone è quella di ritenere 
legittimo l’avvio della fase di riscossione solo dopo che sia acclarato il fallimento della mediazione e di 
considerare come un vero e proprio obbligo il potere per l’Ufficio di accordare la sospensione della 
riscossione ai sensi dell’art. 39 del D.P.R. n. 602/1973. Solo così, secondo l’autore, sarebbe possibile 
inibire l’avvio dell’esecuzione esattoriale nelle more dell’esame del reclamo; ipotizza inoltre una 
responsabilità ex art. 2043 C.C. in capo all’Amministrazione finanziaria che, nonostante espressa istanza, 
non abbia accordato tale sospensione. 
416
 Artt. 6, terzo comma, e 12, secondo comma, del D.lgs. n. 218/1997. 
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disciplina espressa sul punto, il procedimento di reclamo seguisse gli stessi 
principi e fosse preclusa agli agenti della riscossione, sino alla conclusione di tale 
procedimento, la possibilità di riscuotere in via provvisoria le imposte accertate o 
liquidate e di procedere all’esecuzione forzata417.  
Questa soluzione eliminerebbe in radice il problema della tutela cautelare a 
fronte degli atti esecutivi dell’Agenzia nella fase preprocessuale del reclamo e 
della mediazione. 
Sarebbe auspicabile, tuttavia, un intervento normativo che espliciti la 
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Il presente lavoro si è proposto di esaminare l’istituto della tutela cautelare in 
ambito tributario. I problemi che l’istituto in parola ha dovuto affrontare non 
sono stati pochi e allo stato attuale si può dire di essere giunti ad una soluzione 
soddisfacente, che tuttavia presenta alcune zone d’ombra e problematiche ancora 
aperte. 
La prima tematica affrontata è stata il riconoscimento della possibilità di 
ammettere la tutela cautelare nel sistema tributario, avvenuto per mezzo della 
riforma del 1992, attuata con i decreti legislativi 545 e 546. Tale istituto, che 
offre al contribuente, il quale ritenga di subire un danno grave ed irreparabile 
dall’esecuzione dell’atto impugnato, la possibilità di proporre istanza di 
sospensione, è disciplinato dall’art. 47 del D.lgs. n. 546/1992. 
Ricordo che prima della riforma, in vigenza del D.P.R. n. 636 del 1972, 
l’istituto della tutela cautelare non era previsto nel sistema tributario e il potere di 
sospendere l’atto impugnato spettava esclusivamente all’Intendente di Finanza. 
Successivamente è stata analizzata la disciplina relativa al procedimento 
cautelare e, in particolar modo, il problema inerente l’ammissibilità della tutela 
cautelare oltre il primo grado di giudizio. L’analisi, su questo punto, ha 
interessato, in prima battuta, le diverse tesi dottrinali e giurisprudenziali che si 
sono contrapposte e la disciplina delle sanzioni amministrative ex art. 19 del 
D.lgs. n. 472/1997. 
In secondo luogo è stata analizzata la posizione della Corte Costituzionale che, 
sebbene inizialmente aveva categoricamente escluso la possibilità di chiedere ed 
ottenere la sospensione dell’esecuzione delle sentenze di primo e di secondo 
grado, con l’oramai nota sentenza 17 giugno 2010, n. 217, ha finalmente aperto 
una breccia nel muro opposto all’ammissibilità dell’istituto dopo la conclusione 
del giudizio dinanzi alla CTP. Di fondamentale importanza è però soprattutto la 
recente sentenza della Corte di Cassazione del 24 febbraio 2012, n. 2845, con la 
quale è stato accolto e confermato l’orientamento del Giudice delle Leggi ed è 
stato affermato il principio di diritto secondo cui al ricorso per cassazione 
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avverso una sentenza della CTR si può applicare al processo tributario la 
disposizione di cui all’art. 373, comma primo. 
Infine, nell’ultimo capitolo, ho esaminato le modifiche apportate all’art. 47 a 
seguito dell’introduzione dell’avviso di accertamento esecutivo, avvenuta con il 
D.L. 78/2010, successivamente modificato con il D.L. 70/2011, e le conseguenze 
che ne sono discese sul piano della tutela del contribuente, la problematica 
relativa alla sospensione dei c.d. atti negativi e, da ultimo, il rapporto tra la tutela 
cautelare e il nuovo istituto del reclamo e della mediazione tributaria. Tale 
istituto, introdotto nel 2011 all’art. 17-bis del D.lgs. n. 546/1992, prevede, per 
certe controversie, una preliminare ed obbligatoria fase amministrativa che 
rappresenta uno scoglio per la tutela del contribuente, perché di fatto gli 
impedisce di adire la Commissione tributaria e di presentare un’istanza di 
sospensione dell’esecuzione dell’atto, ponendosi così in contrasto con l’art. 24 
della Costituzione. 
Per concludere ritengo di poter affermare che la norma sulla tutela cautelare, 
come ho cercato di evidenziare nel corso di questa trattazione, presenta ancora 
alcune lacune e aspetti negativi che “mettono in pericolo” l’effettiva tutela 
cautelare giurisdizionale del contribuente. 
Riassuntivamente è sufficiente ricordare che: 
a) la presentazione di un’istanza cautelare oltre il primo grado di giudizio non è 
espressamente prevista dalla legge; 
b) non è prevista, a differenza di quanto avviene nel processo civile ed 
amministrativo, la possibilità di reclamo avverso l’ordinanza pronunciata dalla 
CTP in sede cautelare; 
c) la norma, così come è formulata, può far sorgere problemi di individuazione 
degli atti sospendibili, con specifico riferimento agli atti negativi; 
d) la previsione della concessione della sospensione subordinata alla prestazione 
di idonea garanzia potrebbe rappresentare un ostacolo all’effettivo operare della 
tutela cautelare; 
e) le modifiche che sono state apportate a seguito dell’introduzione dell’avviso di 
accertamento esecutivo e, in particolar modo, la previsione di una automatica 
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sospensione ex lege di 180 giorni dell’attività esecutiva, concede al contribuente 
una ingiustificata immunità di portata generale, estesa anche alle pretese 
tributarie non contestate; 
f) nei casi in cui la presentazione del reclamo, ex art. 17-bis, è obbligatoria, il 
contribuente, fino all’esaurirsi del relativo procedimento, si ritrova sprovvisto di 
tutela. 
Per tutte queste ragioni sarebbe auspicabile un intervento del legislatore che 
apporti all’attuale formulazione dell’art. 47 del D.lgs. n. 546/1992, quelle 
correzioni necessarie affinché l’istituto cautelare sia strutturato, nel suo 
complesso, in modo da operare come uno strumento pienamente funzionale per 
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